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Parkinson (1957) sefialé el hecho de que el nimero de empleados de la marina
britdnica se incrementé mds rdpidamente que el nimero de sus naves de guerra
entre la primera y la segunda Guerra Mundial. De ahi nacié Ia idea —ahora -
muy popularizada— de que las organizaciones, sobre todo las gubernamentales,*
crecen como cénceres sociales y constituyen pesos cada vez mds onerosos para
las sociedades que las mantienen. Por otra parte, otra corriente popularizada
——en este caso menos pesimista— sefiala como caracteristica de las organizacio-
nes modernas la necesidad cada vez més grande de técnicos y administradores,
debido a que los métodos de trabajo se vuelven cada vez més sofisticados. Se
habla, en este contexto, de una creciente “tecnocracia” en las organizaciones mo-
dernas, sefialdndola alternativamente como una amenaza a la libertad individual

~¥/o a la democracia,.0 como un logro de la civilizacién industrial.

Por simplistas y contradictorias que sean estas afirmaciones de sentido comin,
no dejan de tocar en un punto fundamental la evolucién social de las socie-
dades industriales, y particularmente de aquellas en vias de desarrollo. En efecto,
la escasez de lo que se han llamado “recursos humanos”, es decir, técnicos, pro- -
fesionales y administradores, en los paises en desarrollo, ha sido diagnosticado
a menudo como uno de los factores de atraso econémico mis importantes. '

Existen dos corrientes en la investigacién social que se han dedicado a refor-
mular y resolver el problema de la “burocracia” o el de la “tecnocracia”. La

‘primera ha intentado determinar dentro del marco de la sociologia de las orga-

nizaciones, si en éstas existian o no tendencias hacia un relativo exceso de pues-

- tos administrativos. La segunda, generalmente en la ciencia politica, ha tratado

de determinar qué tipo y qué grado de poder social poseen los Hamados “buré-
cratas” o “tecndcratas”, independientemerttgdé su nnportaﬂelamuménca relativa.

Este trabajo se dirige al primer tipo ﬂe‘mpaelénfy ¢ Copc’reta' en deter-
minar bajo cudles circunstancias la proporciéh de puestos~ no directamente pro- -
ductivos® crece o disminuye relativamente' al tamafio de las organizaciones. La

1 Siempre que en estas lineas se mencione a “organizaciones” se entenderi por ellas uni-
dades colectivas complejas caracterizadas por un objeto (metas), una division del trabajo
(diferenciacién), y una jerarquia de autoridad. Esta definiciéon incluye lo que popularmente
se ha denominadp “burocracias”, asi como empresas industriales, hospitales, gremios. ..

2 El término productivo o no productivo, en este contexto, né se refiere exclusivamente
a un producto material, como puede existir en empresas industriales, sino también en la pro-
duccién de servicios. En este ultimo caso, se consideran como directamente productivos los
puestos que entran en contacto directo con el pdblico, como por ejemplo los puestos de
taquilla, en oposicién a las actividades de apoyo, como por ejemplo 1a mecanografia o la
contabilidad.
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investigacién que a continuacién se presenta se sitia en una larga linea de inves-
tigacién sociolégica que empezd en los afios cincuenta, cuando Terrien y Mills
(1955) confirmaron los hallazgos de Parkinson con un estudio de escuelas. Sin
embargo, los estudios que siguieron al de Terrien y Mills tendieron a invalidar.
tales resultados, hasta el punto de que la relacion inversa entre tamafio organiza-
cional y proporcién de administradores® es una de las hipétesis mas fundamen-
tadas (si no mejor entendidas) en la sociologia de las organizaciones.

De los resultados obtenidos hasta hoy .en dia, se destacan principalmente dos
conclusiones: primero, que la importancia relativa del personal de administracién
—o0 del componente administrativo, como se le ha llamado— crece en razén
inversa del tamafio de las organizaciones, al contrario de las predicciones de
Parkinson. .Segundo, que el mismo componente administrativo es directamente
proporcional al grado de divisién del trabajo, o de diferenciacién estructural, como
se suele llamar a este concepto.* Pese a ciertas excepciones, que generalmente se
han tratado como .aberraciones sin importancia teérica, la gran mayoria de los
estudios publicados estdn de acuerdo sobre estos dos puntos.

Este trabajo tiene por finalidad analizar criticamente estos dos planteamientos
y ampliar su significado tedrico, integrdndolos en una explicacién global que
tome en cuenta, y hasta cierto punto permita prever, las excepciones a la regla
general. Se propondrdn dos argumentos: primero, que la importancia relativa
del componente administrativo depende de factores institucionales independientes
del tamafio organizacional; y segundo, que la relacién entre diferenciacién y com-
ponente administrativo no puede plantearse a priori sin que se especifique el tipo
de diferenciacién de que se trata. Este esquema se pondra a prueba con una
muestra de 654 gobiernos municipales norteamericanos.

MODELO TEORICO

10 Tamano orgamzaczomul y componente administrativo

La busqueda de’la relacién entre tamafio orgamzacmnal y componente adminis-
trativo empezo_por una preocupacion estrictamente emplrlca en el campo de ad-
ministracién de empresas: se trataba de determinar si los costos administrativos
de las grandes empresas eran relativamente mas onerosos que los de las pequefias.
La respuesta casi undnime a esta pregunta que dieron 24 estudios publicados

8 Se entiende por una relacién directa o positiva una relacién de. covariaciéon en la misma
direccién entre dos variables (mientras més x, méas y), y por una relacién inversa o nega-
tiva una relacién de covariacién en direccién opuesta (mientras mas X, menos y). Tales
relaciones se traducen en términos estadisticos por coeficientes de  asociacién- superiores e
inferiores a cero respectivamente.

4 La definicibn mas general de este término serfa la divisién entre partes estructurales
funcionalmente distintas. Tales partes pueden corresponder a niveles distintos en la jerarquia
(diferenciacién vertical), o a divisiones internas como departamentos o: secciones (d1t'eren-
ciacién horizontal), o a especialidades profesionales distintas,
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entre 1955 y 1973 ha sido negativa, como lo muestra el cuadro 1. Al contrario
de los resultados iniciales obtenidos por Terrien y Mills (1955), se descubrié
que la gran mayoria de las. organizaciones de todas clases dedicaban una pro-
porcién menor de su personal a las tareas no directamente productivas que las
pequefias. De ahi se concluyé que-al crecer, las organizaciones lo hacian en menor
grado en sus funciones administrativas que en las productivas.®

Cuadro 1

RELACION ENTRE TAMANO Y COMPONENTE ADMINISTRATIVO OBTENIDA EN
25 ESTUDIOS CLASIFICADOS POR TIPO DE ORGANIZACION INVESTIGADA

Asociaciones . Organizaciones Empresas y .
voluntarias de servicios negocios Mixto

CORRELACION NEGATIVA :
Akers y Campbell, Holdaway y Blowers, 1971 Rushing, 1967, Blau, 1972

1970 - Hendershot y James, 1972 Bendix, 1956 Indik, 1964
. Hawley, Boland y Bolana, James, 1972  Haas et al.,
1965 1963
Klazky, 1970 Meyer, 1972
Blau'y Schoenherr, 1971 Anderson y
Tosi y Patt, 1967 Warkov,
1961
Pondy, 1969
Woodward,
1965
Haire, 1959
Melman, 1951
CORRELACION POSITIVA
Campbell y Akers, Terrien y Mills, 1955 Rushing, 1966
1970 »

Raphael, 1967
Tsouderos, 1955. '
Hinings et al. 1972

Ahora bien, quedaba por explicarse por qué existia tal relacién entre tamafio
y componente administrativo, lo cual requeria que se definiera el significado de
este dltimo en términos de procesos dindmicos. En otras palabras, se trataba de

5 Debemos enfatizar que las organizaciones de todas clases se asemejan en este esquema

no en términos de la proporcién de actividades que dedican a tareas no productivas, sino en

- la direccion que asume la covariacion entre tamafio y proporcién de puestos administrativos.

La constatacién de que existe una relacién de covariacién inversa entre estas dos variables

no impide el hecho de que exista una gran variedad de estructuras organizacionales que
acuerdan una importancia desigual a la funcién administrativa, segiin sus necesidades.
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preguntar cudl era el rol de las-gategorias de personal incluidas en este concepto,
en términos de las presuntas necesidades administrativas de las grandes empresas,
en relacién con las de las pequefias. Existen dos tipos de enfoque para explicar
este fenémeno. El primero se basa tinicamente en procesos estructurales auténo-
mos en las organizaciones, y el otro en los de decisiones. A continuacién presen-
taremos sus planteamientos respectivos.

1.1. Enfoque estructural
1 1.1. Por qué crece el componente administrativo

Dado que los cambios estructurales concomitantes al crecimiento en las orga-
nizaciones estaban muy estudiados, el fendémeno de aumento en el componente
administrativo se vio casi autométicamente intégrado al modelo de crecimiento
organizacional llamado hipétesis de las tensiones estructurales.® Segin esta hip6-
tesis, tensiones y conflictos se manifiestan en el funcionamiento interno de las
organizaciones a medida que estas crecen, porque las comunicaciones internas y
la integracién funcional se ven dificultadas por el flujo creciente de informacién
y de tareas. Tales tensiones se deben al hecho de que la baja complejidad de
roles y la interaccion directa que caracterizan a las pequefias organizaciones se
transforman paulatinamente en factores de ineficacia, a medida que aumenta el
namero de actores y/o el volumen de trabajo, es decir, a medida que crecen las
organizaciones.

La solucién a tales dificultades consiste en dividir la orgamzacmn entre. dife-
rentes partes especializadas en cuanto a su funci6n. Es asi como se explica el
hecho de que las organizaciones grandes tengan mas subdivisiones que las chicas.
Sin embargo, si la diferénciacién interna en partes especializadas facilita la de-
finicién y el cumplimiento de las tareas, también tiende a crear una nueva ne-
cesidad, la de coordinar entre si las subdivisiones y de crear canales de comu-
nicaciones indirectos entre ellas. Esta necesidad se ve satisfecha por la creacién
de nuevos roles de coordinacién y de supervisién; en otras palabras, por el in-
cremento del tamafio absoluto del componente administrativo.

Esta es, en sintesis, la explicacion que se le ha dado al hecho de que las or-
ganizaciones grandes tengan un niimero absoluto mds alto de divisiones internas
y de pOSlClOIleS de staff, o de supervisores, asi como de naimero de niveles en la.
]erarqula

1.1.2. Por qué el componente administrativo crece a un ritmo menor que el ta-
maiio organizacional

Sin embargo, el hecho de que la proporcidn total (y no el nimero absoluto) de
posiciones no directamente productivas no crezca al mismo ritmo que el ni-
mero de posiciones productivas implica un mecanismo adicional, que no estd
incluido en la hipétesis de las tensiones estructurales. Las explicaciones ofrecidas

¢ Un resumen y anélisis critico de esta literatura se encuentran en Mirquez v(1975). :
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al respecto son relativamente escasas en la literatura. Muchas obras se conten-
tan con afirmar sin justificacién que las grandes organizaciones logran “economias
de escala” en su componente administrativo al igual que en su produccién, lo
cual simplemente redescribe el fenémeno sin explicarlo.

Blau y Schoenherr (1971) intentaron una explicacion silogistica que atrajo
pocos comentarios.” Mas tarde, Blau (1972) intent6 otro tipo de -interpretacién:
afirmé que organizaciones grandes permitian economias de escala en el componente
-administrativo porque “el tiempo que se necesita para organizar el trabajo de los
demés es independiente de pequefias diferencias en la cantidad de trabajo que
se organiza, pero no lo es de diferencias fuertes en el mismo” (1972:18). Esta:
explicacién, si se le puede lamar asi, implica que la capacidad de control de
un administrador o un supervisor varia entre un nimero minimo y un miximo
de personas, ¥ que nuevos administradores y/o supervisores se crean cuando se
alcanza el maximo.

El efecto principal de tales interpretaciones es el de suponer que la mayoria de
las pos1c1ones que forman parte del componente administrativo tienen como fun-
cién la de “organizar ¢l trabajo de los demds”. La investigaci6n existente, en
particular la de Rushing (1966), demuestra que éste no es el caso. El compo-
nente administrativo es una cantidad heterogénea que incluye no sélo a super-
visores y ejecutivos, sino también a técnicos y profesionales’ especialistas s fun-
cién supervisora, a empleados, a vendedores, a personal de mantenimiento, etc.
La interpretacién ad hoc de Blau no se aplica més que a las categorias de super-
visores y coordinadores y, por lo tanto, es insuficiente. Mds adelante volveremos
a discutir las implicaciones de la heterogenexdad en la composicion del elemento

- administrativo.

No sélo es insuficiente. la explicacién de Blau, sino que tiene serias fallas; aun
tratindose Gnicamente de supervisién o de coordinacién, no toma en cuenta el
hecho de que no es solamente el nimero de subordinados lo que cambia con el
crecimiento, sino también la estructura misma de las tareas. La diferenciacién
que inevitablemente acompafia el crecimiento simplifica la estructura de las ta-
reas, reduciendo su variedad y estandarizdndolas. De ahi sigue un incremento en
la capacidad de superv1s16n 0 de coordinacién de cada individuo, y por consi-
guiente las economias de escala sefialadas.

‘Hall (1972) propone una exphcacmn a la vez. mas completa y mds satisfac-
toria que la de Blau. Segﬁn ésta, no son las grandes empresas las que hacen
economias de escala, sino las pequenas las que sufren deseconomias de escala.
En otras palabras, las organizaciones chicas subutilizan sus administradores. Esto

7 Afirmaron lo siguiente: Si el nimero de componentes estructurales aumenta con in-
crementos en el tamafio, entonces ¢l tamafio relativo de las partes estructurales disminuye
con incrementos en el tamaifio. Dado que el componente administrativo es un componente
estructural, st tamaifio relativo disminuye con aumentos en el tamafio (Blau y Schoenherr .
1971: 306-307). Aparte de que este tipo de razonamiento ha sido desacreditado en tanto que
instrumento cientifico hace ya muchos siglos, ni siquiera respeta la regla de implicacién
entre premisa (sea ésta falsa o cierta) y conclusién que los mismos sofistas establecieron.
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se debe a la divisién del trabajo establecida en la sociedad en que se encuentra
la organizacién: aunque el tamafio justifique la acumulacion de roles en las or-
ganizaciones pequeiias, la formacion profesional especializada que caracteriza a
los sistemas educativos modernos lo prohibe. Ademds, las diferencias de estatus
implicitas entre diferentes tipos de tareas administrativas también constituyen un
obstaculo al uso eficiente del personal no directamente productlvo en las orga-
nizaciones pequefias.®

1.1.3. Las excepciones a la regla

Estas explicaciones dan cuenta de la mayoria de los hallazgos, salvo unas cuan-
tas excepciones, como se indicé al principio de este trabajo. Lo ideal seria dar
cuenta también de las excepciones. De esta manera se cumpliria el viejo dicho
de que las excepciones confirman la regla. Si regresamos al cuadro 1, se ve clara-
mente que los resultados atipicos no son aleatorios: 8 de 10 estudios de nego-
cios o empresas, y 5 de 6 estudios de organizaciones de servicio sefialan una
asociacién negativa. En cambio, 4 de 5 estudios de asociaciones voluntarias re-
portan una asociacién positiva. En esta dltima categoria se incluyen tres estudios
de gremios, un estudio de grupos de interés y un estudio de dos sectas protes-
tantes inglesas. '

Para explicar la discrepancia entre las dos series de estudios, se han sugendo
tres tlpos de explicaciones: la primera se refiere a las diferencias en recursos fi-
nancieros, la segunda a la estructura del poder y la tercera al grado de racio-
nalidad de los dirigentes. :

a) ;Los puestos administrativos proliferan cuando no representan costos? -

La primera cuestién se refiere al sentido comin. Puede resumirse de la forma
siguiente: los puestos administrativos prollferan mas en las asociaciones volun-
tarias que en otros tipos de organizaciones porque no representan costos, ya
que los titulares generalmente son voluntarios. Pero tal explicacién es engafiosa,
como casi siempre lo es el sentido comin. Si la consideracién de costos fuera
el determinante principal de la importancia relativa del aparato administrativo,
deberiamos poder aseverar que cualquier organizaciéon que no depende de sus
utilidades para sostenerse tiende a aumentar desproporcionadamente su. aparato
administrativo, El estudio de Blau y Schoenherr (1971) y el de Klatzky (1970)
basados ambos en una muestra de 52 agencias federales de desempleo desmienten

8 Anotaremos que esta explicacién se acerca de la de Udy (1959), con respecto a la di-
visién del trabajo en las sociedades preindustriales. En este tltimo caso, la divisibn no se
justifica por criterios tecnolégicos, sino por la estratificacién social externa; de la misma
manera, el reclutamiento de empleados de oficina o de ciertos tipos de especialistas en las
empresas pequefias puede responder a motivaciones de prestigio mds que a necesidades obje-
tivas. El ‘gasto excesivo en compra de computadoras subutilizadas en México es un buep
ejemplo de este tipo de comportamiento - suntuario.
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tal- afirmacion, asi como el de Meyer (1972) basado en departamentos finan-
cieros del goblerno federal norteamericano.

Esto no quiere decir que las organizaciones gubernamentales s1empre se com-
portardn como las estudiadas hasta la fecha, sino que cualquier relacién positiva
que se encuentre entre tamafio y componente administrativo en el futuro no pue-
de atribuirse exclusivamente a consideraciones de costos. De hecho, el problema
de costos podria funcionar a la inversa: se podria argiiir que las organizaciones
voluntarias tienen una proporcién administrativa mas alta ‘que las demds cuando
crecen, porque no tienen los recursos necesarios para mecanizar y computar
sus operaciones. El hallazgo de Blau y Schoenherr (1971) de que existe una
relacién negativa entre la proporcién de empleados de oficina (clerical ratio)
y el uso de computadoras, estd en conformidad con esta interpretacién.

b) (La descentralizacion cuesta mds en administradores?

Otra explicacién todavia més estructuralista es la que supone una complejidad
horizontal méis alta en las asociaciones voluntarias debido a que el control de
éstas se localiza, en principio, en la base de la organizacién y no en su vértice.
Seglin este argumento, la descentralizacién del poder tiene como consecuenc1a un
aparato administrativo més pesado.

El sesgo “democratizante” de la sociologia norteamericana se ve claramente
en este argumento. Sabemos que, en principio, el control de las asociaciones
voluntarias estd en sus miembros, pero desde la famosa ley de hierro de la
oligarquia enunciada por Michels (1962), no existen muchos estudios que ha-
yan podido comprobar que de hecho existe tal participacién en el poder de parte
de la base. En todo caso, la situacion de las empresas privadas deberfa ser la
misma, ya que en principio son los accionistas los que dirigen. Sin embargo
tampoco en este caso los hechos concuerdan .con los principios.

Las limitaciones del enfoque estructural se ven claramente en tales seudoex-
plicaciones. Por lo. general sus partidarios han demostrado poco interés por dar
cuenta de las excepciones. Sin embargo, el hecho de que éstas tltimas no estén
dispersas aleatoriamente entre diferentes clases de organizaciones, sino que se
. agrupen en uha categoria —las asociaciones voluntarias— nos obliga a reflexio-
nar sobre las diferencias bésicas que las separan de las demds.

Como hemos visto, consideraciones de costos o de estructura interna no re-
sisten un examen critico. Por una parte, la mayoria de las asociaciones volun-
tarias tienen recursos muy limitados, por lo que deberfan ahorrar mis en admi-
nistradores. Por otra, no existe evidencia para afirmar que tal clase de organiza-
cién tenga una estructura interna- tipica —sea ésta menos o mdés jerarquizada,
mis o menos diferenciada, etc. Las grandes diferencias aparecen en factores
no estructurales: esta clase de orgamzacmnes tiene generalmente metas més difu-
sas, lo cual se concreta en tareas m4s variadas y dificilmente estandarizables. Su
personal se recluta generalmente entre los mismos miembros. Esto significa que
sus lideres generalmente no son administradores profesionales, lo cual implica una
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visién distinta de sus funciones. Finalmente, los servicios que rinden a sus miem-
bros son mds a menudo de caricter profesional. La suma de estos factores, a
los cuales se afiaden las tradiciones administrativas, pueden definirse como fac-
tores imstitucionales. En el caso de las asociaciones voluntarias, estos mismos
factores tienden a imponer una estructura mas profesionalizada, dado que pocas
decisiones pueden delegarse a niveles bajos.

Los factores institucionales ofrecen una explicacién muy plausible a las dife-
rencias observadas entre asociaciones voluntarias y las demés. Por desgracia, exis-
ten pocos estudios que los tomen en cuenta y al mismo tiempo diferencien siste-
maticamente la clase de organizaci6n. Sin embargo, existen algunos indicios del
valor de este enfoque alternativo que a continuacién analizamos. -

2. El enfoque imtitucional

Aparte de las caracteristicas estructurales y funcionales que diferencian a las
asociaciones voluntarias de otros tipos de organizaciones, Pondy (1969) sefialé
la importancia del factor de decisiones gerenciales en la determinacién de la im-
portancia relativa del aparato administrativo. En un estudio basado exclusiva-
mente en empresas industriales, sustenta la h1pote51s de que la asociacién entre
tamafio y componente administrativo deberia ser més negativa para las empresas
dirigidas por sus duefios que por las dirigidas por gerentes contratados. Sus re-
sultados confirmaron esta hipétesis. Demostré asi la importancia teérica de las
decisiones gerenciales, importancia que muchos soci6logos norteamericanos po-
nian en tela de juicio, siendo asi partidarios del determinismo estructural.

Es en la interpretacion de los resultados que Pondy encontré problemas. Pre-
senté dos explicaciones alternativas, sin que sus resultados pudieran discriminar
entre ellas. La primera plantea que los dirigentes de una empresa pueden tener
una preferencia hacia un aparato administrativo importante, independientemente
de los costos correspondientes. En la segunda, se afirma que la importancia relati-
va del componente administrativo depende de criterios de maximizacién de utilida-
des. Es decir que sélo aumenta este componente mientras aumenta su producti-
vidad marginal. La primera explicacién enfatiza criterios no racionales sin pre-
cisar ‘cudles son. La segunda plantea criterios de racionalidad en términos que
corresponden a un modelo muy criticado del comportamiento organizacional
(March y Simon, 1958). En ninglin caso existe una medida de la variable que
realmente explica la relacién observada, es decir la racionalidad de los dirigentes
‘de empresas. S6lo se nos presenta como justificacién el supuesto de sentido co-
mun, poco estudiado, de que los gerentes profesionales prefieren -aparatos admi-
nistrativos més importantes que los duefios, porque no tienen interés directo en
las utilidades. (p. 51).

Sin embargo, Pondy demostré la nﬁportanma que podia tener el tipo de lide-
.razgo, lo cual puede traducirse por tradiciones administrativas distintas (racio-
nales o no), independientemente de las presuntas necesidades estructurales de las
organizaciones. Ningin otro estudio hizo variar este factor, manteniendo cons-
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tante el tipo de organizacién. Por consiguiente, las diferencias observadas entre
organizaciones no han sido interpretables. En el ejemplo empirico que sigue, ve-
remos que la iftuicion de Pondy era correctamente fundada, aunque la racionali-
dad parece haber intervenido poco. .

3. Componerite administrativo y diferenciabidrq estructural

La relacién entre componente administrativo y diferenciacion estructural ha sido
menos explorada y menos discutida que la existente entre tamafio organizacional
y el mismo componente. Su importancia tedrica es grande, sin embargo, dado
que acompafia inevitablemente (Marquez, 1975), el proceso de crecimiento y
modifica, como a continuacién se argumentard, la naturaleza y el alcance del
trabajo del administrador. _ v

Los estudios que han analizado la relacién entre diferenciacién y compdnente
administrativo, generalmente han hipotetizado una relacién positiva entre estas
variables. Tal hipétesis corresponde a la idea de que el componente administra-
tivo crece con la complejidad estructural, debido a la necesidad de coordinar
entre si las diferentes subdivisiones heterogéneas que componen las grandes or-
ganizaciones. Dos supuestos cuestionables se ven ticitamente implicados en este

tipo de razonamiento: primero que las grandes organizaciones forman un todo
~ integrado cuyas partes son estrechamente interdependientes (de ahi la necesidad
de coordinacién), y segundo, que las funciones de coordinacién y supervisiéon son
las mis importantes para explicar el crecimiento del componente administrativo.
Hemos visto en la seccidén precedente que es cuestionable el segundo supuesto
debido a la heterogeneidad del componente administrativo. Discutiremos ahora el
primero.

Aun limitando la discusién a la funcién coordinadora y a la supervisora, es
cuestionable la hipétesis de una relacién positiva entre diferenciacién estructural
y componente administrativo, porque implica que este proceso sdlo crea deseco-
nomias de escala, por la necesidad de vinculacién entre las subdivisiones for-
males que ‘aparecen. Esta explicacién pasa por alto el hecho, ya sefialado, de
que la diferenciacién estructural cambia la tecnologia® de una organizacién, lo-
grando simplificarla y estandarizarla,

Un segundo defecto del argumento segin el cual la diferenciacién “cuesta”
més administradores es el de suponer que todas las formas de diferenciacién son
equivalentes, y que todas significan una mayor necesidad de coordinacién entre
unidades. En cambio, si consideramos que la diferenciacién puede significar la
separacién entre unidades independientes como, por e]emplo la que senala
Chandler (1962), es evidente que puede traer consecuencias distintas de otras
formas de diferenciacién como la especializacién entre unidades interdependien-
tes. De hecho, los resultados obtenidos no pcrmiten una interpretacién simplista

¢ E] término tecnologla se entiende aqui.en el sentido mas amplio de la palabra, es decir,
la forma en que se resuelven los problemas, los _conocimientos por €l requeridos, las rutas
" criticas adoptadas, etc,



12 VIVIANE BRACHET DE MARQUEZ

Cuadro 2

" TABLA SINGPTICA DE LOS ESTUDIOS DE LA RELACION ENTRE COMPONENTE
ADMINISTRATIVO Y DIFERENCIACION ESTRUCTURAL

Medidas de diferenciacion

Estudio Asociacion
Anderson y Warkov, Dicotomia: hospital gene- Positiva
1961 (hospitales). ral, hospital para la . tuber-
culosis, -
Haas, Hall y Johnson Numero de actividades, dis- Nula
1963 (empresas). persién espacial.
Hawley, Boland y Nimero de departamentos Negativa
Roldan 1965 y de escuelas.
(universidades).
Raphael, 1967 Numero de especialidades Positiva
(sindicatos) ocupacionales, dispersidén
espacial.
Rushing, 1967 Numero de ocupaciones Positiva, pero interac-
(empresas) cién negativa con ta-
mafio.
Rosengren, 1968 Numero de especialidades Negativa
(hospitales). ‘ocupacionales
Pondy, 1969 Niumero de especialidades Positiva
(empresas). ocupacionales
Akers y Campbell, 1970 Niimero de comisiones, sec- Negativa

(asociaciones ocupa-
cionales). -

Klatsky, 1970
(administraciones gu-
bernamentales).

Blau y Schoenherr,
1971 (administracio-
nes gubernamentales).

Blau, 1972
(mixto)

Hinings y Bryman,
1973
(iglesias)

ciones y nimero de publi-
caciones.
Nuamero de divisiones

Nimero de divisiones
Numero de niveles jerarqui-
cos. -

Niumero de especialidades
ocupacionales

Numero de niveles jerarqui-
cOos :

Nimero de divisiones
Nimero de sucursales
Niimero de divisiones
Nimero de subdivisiones
Namero de iglesias y dreas
geogréficas.

Negativa con interac-
cién negativa con ta-
mafio.

Positiva

Positiva
Negativa

Nula

Nula
Nula
Negativa
Negativa

Negativa
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atribuyendo los mismos efectos a todas las formas de diferenciacién conocidas.
Aproximadamente la mitad de los resultados obtenidos (cuadro 2) sefialan una
relacién negativa, y la otra mitad una positiva. En los estudios que utilizan mas
de una medida de diferenciacién, no es raro encontrar resultados contradictorios
dentro del mismo estudio.

En lo que se refiere a algunas tareas administrativas que no corresponden a
supervision o coordinacién, como, por ejemplo, las funciones de contabilidad,
adquisiciones 0 mantenimiento, parece valido el argumento de Hall (1972) se-
fialado anteriormente. Tales funciones existen en estado de subutilizacién en or-
ganizaciones chicas y no tienen por qué aumentar, simplemente porque aumenta
el nimero de divisiones internas. En cambio, la proporcién de técnicos y profe-
sionales es muy dificil de asignar in abstracto aunque su importancia parece aso-
ciarse con un alto grado de complejidad interna. El hallazgo de Rushing (1966)
de que el porcentaje de profesionales aumenta con el tamafio en vez de dismi-
nuir, -parece .conforme con esta idea. o :

La conclusion inevitable de esta resefia de la literatura afin es que no estd
clara, hasta la fecha, la relacién que existe entre diferenciacién estructural y com-
ponente administrativo. Sélo se tiene' una coleccién heterogénea de resultados
contradictorios y no comparables. Dada la importancia del proceso de diferen-
ciacién ern la funcion administrativa, parece involucrado algo més que esta hip6-
tesis limitada en este fracaso. El conflicto en los resultados hace sospechar que
en realidad poco se sabe sobre las reglas del juego que determinan los procesos
internos en las organizaciones.

4. El caso de los gobiernos municipales norteamericanos

Considerados como organizaciones complejas, los gobiernos municipales de Es-
tados Unidos que son el objeto de este estudio presentan todas las caracteristi-
cas que se suelen encontrar en ellas: son aparatos administrativos complejos,
formalizados y dotados de funciones definidas. Lo que los hace particularmente
interesantes en el estudio del componente administrativo es un accidente hist6-
rico que permite comprobar el efecto de factores no estructurales sobre la impor-
tancia relativa de éste. .

Actualmente, los gobiernos municipales norteamericanos est4n divididos entre
los llamados reformados y los no reformados. La diferencia m4s importante entre
estas dos categorjas consiste en que los primeros est4n generalmente dirigidos por
gerentes profesionales contratados por los consejos municipales (city manager),
mientras los no reformados estdn encabezados por alcaldes elegidos en elecciones
populares. Existen también otras caracteristicas para definir la reforma municipal,
como la forma de las elecciones y la accién de los partidos politicos en ellas.

El origen histérico de la reforma se sitda a fines del siglo xix, epoca en que
coincidieron un alto grado de confusién administratva y de corrupcién burocritica
con un periodo de inflacién que aumenté considerablemente los gastos munici-

A pales hasta llevar a algunas c1udades a la bancarrota. Se’ formaron entonces aso-
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ciaciones de contribuyentes que empezaron a luchar para reducir los gastos mu-
nicipales. Al final del siglo x1x, las demandas de los reformistas estaban amplia-
mente definidas. Pueden resumirse en tres puntos: /) independencia adminis-
trativa de los municipios con respecto al estado (home rule), 2) concentracién
del poder ejecutivo’® y 3) simplificacién de los gobiernos municipales.

A partir de 1880 se empezaron a realizar elecciones no partidarias. A través de
este mecanismo, los reformistas esperaban aislar la politica local de la nacional.
Es dudoso que la eliminacién de los partidos haya logrado de esta manera dicho
aislamiento, especialmente en ciudades donde la tradicién partidaria era tan fuer-
te que los candidatos se identificaban. informalmente con los partidos; pero se
puso de moda. Otra forma de neutralizar los intereses partidarios consistia en
elegir el consejo municipal en base a una lista tinica (at large) en vez de que
cada delegacién tuviera su propio candidato (by ward).

Un accidente geofisico logr6 la aparicién de un nuevo tipo de poder ejecutivo.
Un maremoto destruyé la pequefia ciudad de Galveston, Texas, en 1901. Des-
pués que ¢l gobierno local existente se mostré incapaz de enfrentarse a la situa-
cion, se le sustituy6é por una comisién de cinco miembros. Dieciséis afios después,
500 ciudades habian adoptado el sistema de gobierno por comisién. Pero la po-
pularidad de la nueva férmula empezé a disminuir a partir de 1908 cuando se
cre6 el gobierno por gerente municipal, también bajo la presién de una catés-
trofe natural en Dayton, Ohio. Segin esta nueva foérmula, el consejo municipal
contrataba a un administrador que se encargaba de toda la administracién ‘local
y nombraba los jefes de departamentos (los cuales eran elegidos con el sistema
anterior). Se pensaba que un gerente municipal aislado de las presiones popu-
lares serfa mas capaz de tomar decisiones racionales. Se trataba de separar los pro-
blemas de administracién de los de la politica, como se solia decir entonces. El
objetivo era lograr que las ciudades estuvieran administradas. como las grandes
empresas industrialés, econémica y eficientemente. :

Hoy en dia, los gobiernos municipales norteamericanos siguen siendo un con-
junto heterogéneo que combina varias formas de elecciones con los tres tipos de
ejecutivos. Como lo demuestra el cuadro 3, el 48% de ellos son dirigidos por
gerentes municipales, el 37% por alcaldes y el 15% por comisiones. El cuadro
3 revela también una leve tendencia en las ciudades mds grandes a tener gobier-
nos de alcaldes, mientras las medianas tienen una preferencia por los gerentes
municipales. Sin embargo, como se verd mas adelante, esto no significa que las
ciudades més grandes no hayan recibido influencias de la reforma. En todo caso,
la asociacién es insignificante, ya que el coeficiente de correlacién entre pobla-
cién de las ciudades y presencia de un gobierno por gerente municipal es de
0.04.1 '

10 Existian entonces muchas comisiones y consejos semiautonomos encargados de varias
funciones municipales. Filadelfia tuvo hasta 32 de éstos.

11 Este resultado puede parecer sorprendente en vista de lo que aparece en el cuadro 3.
En realidad, este ejemplo ilustra la propiedad que tienen las clasificaciones cruzadas de exa-
gerar las relaciones de covariacién.
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Cuadro 3

DISTRIBUCION DE LA FORMA DE GOBIERNO SEGUN EL TAMANO DE LA CIUDAD
(en millares de habitantes)

Forma de Gobierno 25-50 50-100 100-200 ’ 200+ Total
Gerente Municipal 519 48% 45% 37% 489%
Comisién 14 16 17 12 15
Alcalde _ 35 36 38 51 37
100% (338) ('174) (69) (59) (640)

FueNTE: R. A. Alford y H. M. Scoble, “Political and socioeconomic characteristics of Amer-
ican cities”, Municipal Year Book (Washington: International City Managers Association,
1965), p. 87.

Las virtudes y los vicios de la reforma municipal se han discutido en varios
estudios. Los oponentes de este cambio, al igual que sus defensores, sélo se
pusieron de acuerdo en un aspecto: que la reforma municipal se diferencia entre
tipos de ciudades. Pero en la mayoria de los casos las diferencias registradas no
parecen ser resultado directo de la reforma, sino del tipo de ciudad en que aqué—
1la tuvo éxito. Se ha dicho, por ejemplo, que las ciudades reformadas son més
homogéneas socioeconémicamente (Alford y Scobble, 1965), tienen una pro-
porcién de clase media més alta (Lineberry y Fowler, 1967), y crecen mas ra-
pidamente (Lineberry y Fowler, 1967). También se ha dicho que las ciudades
reformadas tienen una cultura politica distinta de las no reformadas (Wilson y
Banfield, 1964). En cuanto a los resultados politicos concretos, las ciudades re-
formadas gastan menos y cobran menos impuestos que las no reformadas (Line-
berry y Fowler, 1967); asimismo, son menos emprendedoras en programas so-
ciales tales como la vivienda popular, la renovacién de la vivienda urbana (urban
renewal) y el programa de asistencia a los pobres (Alford y Aiken, 1970; Aiken
y Alford, 1970).

Estos resultados, sin embargo, no dejan de ser ambiguos. Por una parte los
programas sociales mencionados por Alford y Aiken no son, estrictamente ha-
blando, actividades administrativas de los gobiernos municipales, aunque su ac-
cién en ellos es de primera importancia.®? Por otra, el hecho de que los gobiernos
reformados gasten menos e impongan menos impuestos que los no reformados
puede deberse simplemente a que tengan menos servicios municipales, como se -
ver4 mis adelante. o

5. Supuestos e hipotesis

La discusién critica precedente permite plantear ciertas expectativas en cuanto

12 F] rol de los gobiernos municipales en este tipo de programas es de coordinar los es-
fuerzos de los diferentes grupos de interés involucrados y proporcionar parte del financia-
miento. La importancia del liderazgo municipal en programas de removacién de la vivienda
urbana esti particularmente bien ilustrada en la monografia de Robert Dahl Who Governs
(1961).
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a las relaciones empiricas que podemos esperar encontrar en los goblernos mu-
nicipales norteamericanos entre componente administrativo, tamafio organizacio-
nal y diferenciacion estructural. Por una parte, no existen razones para pensar
que estos gobiernos —al igual que.muchas otras organizaciones— no hagan eco-
nomias de escala a medida que crecen. Son organizaciones de servicios y tienen
recursos financieros muy, limitados. Considerando sélo sus caracteristicas estruc-
turales, y basdndonos en la experiencia pasada, se puede prever una asociacion
negativa entre tamafio y componente administrativo.

Hipdotesis 1.
La proporcioén de pos1c1ones no directamente productlvas en los gobier-
nos municipales crece en razén inversa al tamafio.

Por otra parte, ¢l contraste que se sefialé entre los gobiernos reformados y no
reformados ofrece una oportunidad inesperada de comprobar el efecto de factores
institucionales sobre el componente administrativo independientemente del tama-
fio. Los gerentes municipales, siendo administradores profesionales, deberian tener
una concepcién de su rol muy distinta de la de politicos profesionales como lo
son los alcaldes elegidos. Ademds, la implantacién de la reforma en una ciudad
dada debe haber creado tradiciones administrativas muy ‘distintas de las que pue-
den encontrarse en gobiernos ¢uyos departamentos principales se ven dirigidos .
por politicos elegidos. Segin el enfoque que enfatiza la importancia de las deci-
siones en la determinacién de la estructura organizacional, deberiamos encontrar
fuertes diferencias entre gobiernos reformados y no reformados en cuanto a la
importancia relativa del componente administrativo. Dado que un grado més alto
de racionalidad en su conducta administrativa ha sido generalmente atribuido a -
los goblernos reformados, es posible esperar una relacion mas negativa entre ta-
mafio y componente administrativo para los gobiernos reformados que para los
no reformados.

Hipdtesis 2.

La relacién inversa entre tamafio organizacional y proporcién de posicio-
nes no directamente productivas es més marcada para gobiernos refor-
mados que para los no reformados.

El enfoque estructural que se analizé anteriormente no niega la posibilidad de
que haya una asociacién entre factores institucionales y componente administra-
tivo. Lo que niega es que estos puedan subsistir una vez que se controla®® el

13 Cualquier hipétesis Heva implicitamente la cldusula “ceteris paribus” (otras cosas sien-
do iguales). La comprobacién de esta cliusula se hace por medio del control estadistico.
Cuando se “controla” una variable, se trata de determinar si una relacion de covariacién
observada entre dos variables X e Y ¢s independiente de una tercera Z. Para comprobar
tal independencia, es necesario mantener Z constante. Pricticamente, se observan variaciones
de X e Y dentro de categorias fijas de Z. En el caso presente, se trataria de observar la
relacién entre la forma de gobierno y el componente administrativo separadamente para go-
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tamafio organizacional. En otras palabras, el enfoque estructuralista considera
las decisiones como simples intérpretes de las necesidades estructuralés en las
organizaciones. Segln este enfoque, por consiguiente, las relaciones encontradas
conforme a la hipétesis 2 deberian desaparecer una vez que el tamafio haya
sido controlado Esto plantea la hipétesis contraria a la precedente.

Hipotesis 3.
- Las diferencias observadas entre gobiernos reformados y no reformados
no es independiente del tamafio organizacional y desaparecen cuando éste
se controla.

En cuanto a la relacién entre diferenciacién y componente administrativo, he-
mos argumentado que era cuestionable el supuesto de que la diferenciacién sélo
podia significar deseconomias de escala: primero, por la simplificacién de tareas
a que corresponde, y segundo porque la diferenciacién entre subunidades fun-
cionalmente independientes no implica una necesidad agudizada de roles coordi-
nadores. En base a esta discusién, puede plantearse una cuarta hip6tesis.

Hipétesis 4
proporcwn de posiciones no directamente productivas varia en razén
inversa al nimero de subdivisiones funcionalmente independientes.

DISERO Y RESULTADOS

Este estudio se basa en un muestreo de 654 gobiernos municipales norteameri-
canos, incluyendo a todos los gobiernos de ciudades con poblaciones entre 25 000
y 250 000 habitantes.’* Se basa en un anélisis secundario de datos recopilados
en el censo de poblacién y en el Municipal Year Book publicado anualmente
por la Asociacion de Administradores de Ciudades (City Managers Association).

1. Definiciones operacionales

1.1. Tamarnio organizacional

En la gran mayoria de los estudios, este concepto se ha medido por el ndmero
total de empleados. En el caso de Parkinson, se midi6é por el nimero de naves.

biernos de diferentes tamafios. Si tal relacxon es independiente, la covanacxén subsiste. En
caso contrario, desaparece. .

1¢ Con menos de 25 000 habitantes, los gobiernos municipales son tan chicos e.interna-
mente simples que dificilmente pueden compararse con los de ciudades medianas. En cuanto
a las més grandes ciudades, ha sido ampliamente demostrado en la literatura relativa que
forman un fenémeno aparte. En lo que se refiere a su estructura gubernamental, estin
generalmente  divididas entre el gobierno municipal y varios consejos semiauténomos (Port
Authority, Transit Authority, Public Housing Authority, etc.), lo cual plantea problemas
‘muy distintos de los enfrentados en las demas ciudades.
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de guerra. Ambas definiciones operacionales intentan medir 1la amplitud de las
operaciones de una organizacién, y ambas se basan en el supuesto de que a
cada aumento de personal (o de naves) corresponde un aumento proporcional
de produccién (de bienes o servicios). Tal supuesto sélo se cumple en organi-
zaciones que tienen una relacién capital/trabajo muy baja. En organizaciones
con capital intensivo, puede presentarse la situacion de que aumenta la prpduc-
cién sin que aumente el personal, o que éste disminuye El error de Parkinson
fue pasar por alto el hecho de que la marina britanica siguié una transformacién
tecnologia tal que su tamafio organizacional puede haber aumentado atn mien-
tras disminuia el niimero de sus naves, por el simple hecho de que cada nueva
nave tenia una capacidad de accién mucho mayor que las que la precedian. Su
hipétesis, por consiguiente, fue comprobada con un disefio defectuoso.

"En cambio, el nimero de empleados es una medida adecuada de tamafio en
organizaciones intensivas de trabajo, como lo son generalmente las organizacio-
 nes de servicio. En su estudio de hospitales, Anderson y Warkov (1961) adop-
taron como medida de tamafio el nimero promedio diario de enfermos tratados.
En este caso particular, sin embargo, la muestra, siendo homogénea con una
relacién capital/trabajo relativamente baja, no era preferible a la de nimero de
empleados. De hecho, los autores encontraron una correlacion de 0.98 entre la
medida escogida y el nimero total de empleados.

En un articulo més reciente, Freeman y Kronenfeld (1973) plantearon un pro-
blema potencialmente m4s grave al adoptar el niimero total de empleados como
medida de tamafio organizacional. El problema sefialado es el llamado de depen-
dencia ‘definicional con la medida de componente administrativo. Tradicional-
mente, este Gltimo (como veremos m4s adelante) se ha medido por el cociente
entre el personal administrativo A y el productivo P, o el cociente entre el per-
sonal administrativo y el personal total, de tal forma que

Componente administrativo R = . A/P
o bien .. R=A/A 4+ P

En tal caso, ¢l hecho de medir el tamafio T = A + P crea una dependencia

funcional entre R y T; en virtud del hecho de que gl,; s 0. En tales con-

diciones, la hlpotesm nula de que no existe relacién entre tamafio y componente
administrativo casi nunca se podri rechazar. Esta afirmacién es muy grave, ya
que pone en tela de ]u1010 los resultados obtenidos en los ultimos 25 afios. Los
autores afiaden que el signo de la relacién entre R y T s6lo depende de la
varianza de cada variable. Como en la mayoria de los casos la varianza de
tamafio es mayor que la de componente- administrativo, la mayoria de los resul-
tados deben tener una correlaciéon negativa.

A fin de averiguar la afirmacién de Freeman y Kronenfeld y tratar de rescatar
la importante acumulacién de- resultados obtenidos hasta la fecha, se decidié
utilizar paralelamente dos medidas dé tamafio organizacional. El primero es la
medida tradicional del nimero total de empleados. En los pocos casos sobre los
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que falté informacién (3% ), se sustituyeron valores medios. La distribucién de

esta variable, como suele suceder,.es muy asimétrica (con mas peso hacia los

valores bajos), a pesar de haber eliminado del muestreo las ciudades de més de

250 000 habitantes (véase la grafica 1). La segunda medida de tamafio orga-
Grafica 1
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nizacional ‘utilizada en este estudio fueron los gastos municipales totales, obte-
nida a partir de una medida de gastos per capifa que se multiplicé por el nime-
ro de habitantes. La correlacién entre esta medida y el nimero de empleados
municipales es de 0.87, es decir una asociacion alta, pero algo menor que en el
caso del estudio de Anderson y Markov (1961). Su distribucién es igualmente
asimétrica (grafica 2).

1.2. Diferenciacion estructural

Como se ha podido ver en el cuadro 2, existe una gran variedad de medidas
de diferenciacién estructural. Como se comentd, casi nunca se han hecho distin-
. ciones entre ellas en términos de los procesos internos a que corresponden. Se
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adoptaron dos medidas en este estudio: el grado de diversificacién de los servi-
cios municipales, y el grado de especializacion interna de los gobiernos munici~
pales. Diversificacién se define como el grado en que una organizacién se divide
entre componentes estructurales que se destinan a productos distintos. En este
enfoque, los componentes estructurales se consideran como relativamente inde-
pendientes entre si, en el sentido de que sus productos no constituyen insumos
unos para los otros. A pesar de ser independientes, tales componentes comparten
una misma estructura administrativa ya que dependen .de los mismos servicios
auxiliares como mantenimiento, adquisiciones, presupuesto, inventario, personal,
etc., y de la misma direccién general. Tal distincién es evidente en el caso de los
gobiernos municipales, ya que eXiste poca relacién tecnolégica entre alumbra-
miento de calles y tratamiento de aguas, o policia. Sin embargo, no se limita a
tales organizaciones. En las empresas industriales, corresponderia al ndmero de
productos finales, o el grado de concentracién horizontal.

Griafica 2
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El grado de diversificacién se midié6 por el nimero de servicios municipales.
Los servicios incluidos en esta medida son: educacién, seguridad social federal,
seguridad social general,’s-hospitales, salubridad, saneamiento, parques y recrea-
cidn, servicios judiciales y alcantarillado. Deliberadamente se excluyeron tres ser-
vicios comunes a todos los gobiernos (bomberos, policia y mantenimiento de las
calles) al no poder esperarse variacion de los mismos entre gobiernos municipales.
Se construyé una escala de diversificacién sumando el nimero de funciones de
cada ciudad para obtener una variable con campo de cero a nueve, y con una
distribucién aproximadamente S1metr1ca (véase la grafica 3).

Grifica 3
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La segunda medida de diferenciacion estructural —la presencia de un director
de personal— mide indirectamente la probabilidad de que otras funciones tam-
bién resultan especializadas. Tal supuesto se basa en la idea de congruencia es-
tructural, en la cual se sostiene que la tendencia a dividir y especializar no que-
darfa limitada a un érea organizacional. De los 654 gobiernos municipales, sélo
el 30% tenian un director de personal.

.15 La divisién entre seguridad social general y la federal no es redundante. La seguridad
social federal incluye la asistencia a ancianos, ayuda a ciegos, a incapacitados y a la familia
con nifios dependientes. La asistencia general es una categoria residual que abarca todos los
casos no incluidos en la asistencia federal y que generalmente implica una ayuda minima
en dinero.
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1.3 Componente administrativo

El componente administrativo es conceptualmente una categoria residual: como
se sefiald incluye todo el personal que no estd directamente involucrado en el
proceso de produccién de bienes o servicios. Esta puede haber sido la razén por
la cual se han propuesto tantas definiciones operac1onales como parece demos-
trarlo éste listado:

MEDIDAS DEL COMPONENTE ADMINISTRATIVO UTILIZADAS DESDE
1950 EN ORDEN CRONOLOGICO

1951 S. Melman: Personal asalariado/ personal a sueldo.

1955 F. W. Terrien y D. L. Mills: niimero total de empleados excepto maestros, enferme-
ras y personal de mantenimiento/ mimero total de empleados. -

J. Tsouderos: staff administrativo/ ntimero total de miembros.

1956 R. Bendix: 1). empleados que no estan en produccién/ empleados de produccién;
2). porcentaje de técnicos/ empleados de produccién; 3). porcentaje de administra-
dores/ empleados de produccién.

1959 M. Haire: 1). porcentaje de steff administrativo/ ndmero total de empleados; 2).
porcentaje de empleados de oficina/ nimero total de empleados.

1961 Th. R. Anderson y S. Warkov: nimero de empleados clasificados como en adminis-

: tracién por los hospitales/ nimero total de empleados.

1963 E. Haas et al.: actividades no productivas/ actividades productivas. -

1964 B. Indik: nimero de supervisores/ nimero total de empleados.

1965 A. Hawley: nimeroc de administradores profesionales/ niimero total de profesores.

1966 W. A. Rushing: 1) gerentes 4 oficinistas + profesionales + vendedores -+ servi-

: cios/ empleados en produccién, 2) gerentes/ obreros, 3) oficinistas/ obreros, etc.

1967 W. A. Rushing: gerentes, propietarios y oficiales, profesionales y oficinistas/ artesa-
nos, obreros calificados y no calificados (corresponden a la clasificacién del censo
industrial ).

E. Raphael: nimero absoluto de empleados de tiempo completo en los sindicatos. -
H. Tosi y Patt: niimero de empleados clasificados como administradores por los hos-
pitales/ niimero total de empleados.

1968 W. R. Rosengren staff profesional y admlmstratlvo seguin la clasificacion de los hos-
pitales/ nimero total de empleados.

1969 L. R. Pondy: gerentes, grofesxonales y oflcmlstas/ obreros en produccnon

1970 Klatzky: administradores y técnicos/ nimero total de empleados.

1971 Blau y Schoenherr: 1) supervisores: nimero total de empleados; 2) staff de admi-
nistradores y técnicos/ nimero total de empleados; 3) oficinistas/; nimero total de
empleados.

1972 P. Blau: administradores y tecmcos/ nimero total de empleados,

J. E. Hendershot y James: nimero de directores y supervisores/ nimero de maestros.
Holdaway y Blowers: 1) personal administrativo de oficina central/ nimero de es-
cuelas; 2) personal administrativo de oficina central/ nimero total de profesionales
y administradores; 3) personal profesional de oficina central/ niimero total de profe-
sionales y administradores; 4) personal administrativo de oficina central y directores
de escuelas/ nimero de escuelas; 5) personal administrativo de oficina central y di-
rectores de escuelas/ nimero de alumnos; 6) personal administrativo de oficina cen-
tral y directores de escuelas/ nimero total de profesionales y administradores; 7) per-
sonal administrativo de oficina central y directores de escuelas/ nimero de maestros.
M. Meyer: nimero de supervisores/ nimero total de empleados.

T. F. James: 1) nimero de administradores/ niimero total de empleados; 2) niimero
de oficinistas/ nimero total de empleados; 3) nimero de administradores. y oficinis-
tas/ numero total de empleados,

1974 C. R. Hinings y A. Bryman: administradores/ nimero total de empleados.
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Gréfica 4
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Sin embargo, a pesar de una gran variedad aparente, la mayoria de las medi-
das propuestas son una combinacién de¢ tres componentes principales: 1) el per-
sonal de supervisién o staff; 2) los empleados de oficina, y 3) los profesionales
y técnicos especialistas. Dado que el componente administrativo no representa un
concepto abstracto, no parece haber ninguna razén a priori para favorecer una
definicién operacional mas que otra. Los argumentos en contra de combinar todas
las medidas han sido bésicamente empiricos: algunos se relacionan de manera
directa y otros en sentido inverso en atencién al tamafio organizacional (Rush-
ing, 1966). En la practica, se ha puesto de moda multiplicar las definiciones
operacionales posibles sin optar por ninguna en particular. Un ejemplo extremo
de esta tendencia se encuentra en el estudio de Holdaway y Blowers (1972)
quienes proponen no menos de siete definiciones operacionales.

La tendencia a multiplicar ad infinitum las definiciones operacionales no es -
necesariamente fructifera. Como lo indica Hall (1972), el problema que se plan-
tea es evaluar el costo administrativo global, no el costo de cada componente,
que en todo caso varia mucho de un tipo de organizacién a otro. Mientras mas
se depura la definicion operacional hacia lo concreto, menor s 1a posibilidad de
comparacion de una organizacién a otra. El Gnico concepto que reine a todos los
componentes es el de “actividades de apoyo” (Anderson y Markov, 1961), es
. decir, la suma total de las actividades no directamente productivas.
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Griafica 5
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La medida de componente administrativo seleccionada para este estudio es
el cociente entre el nimero de empleados en posiciones administrativas, técnicas
y profesionales, por una parte, y el nimero total de¢ empleados por otra. Estas
posiciones son las que se sitdan arriba del primer nivel de supervisién. Contra-
riamente a muchas otras, esta medida no incluye a los empleados de oficina. Se
acerca a la utilizada por Blau y Schoemherr (1971) llamada “staff ratio”, la
cual inclufa a todas las personas dedicadas a actividades de staff y actividades
técnicas. De las 654 unidades estudiadas, faltaron 190 en esta variable, por
lo cual fue necesario reducir el muestreo en las relaciones incluyendo a esta
variable. Su distribucién se encuentra en la grafica 4.
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Cuadro 4
RELACION ENTRE CUATRO INDICADORES DE LA REFORMA MUNICIPAL

Poréentaje
Gobierno . de
por Elecciones Consejeros
Gerente no ‘elegidos por
Municipal partidarias lista dinica
Gobierno por
gerente  municipal — 0.74%* 0.82%
Elecciones no o
partidarias — 0.51*
Porcentaje de
Consejeros elegidos
por lista Gnica : —
Indice de Reforma 0.99* 0.93* 0.97*
. ¥ p < 0.001
1.4. Reforma municipal >

Como se indicé, la reforma municipal se ha traducido en la prictica en la
combinacién de tres férmulas: el gobierno por gerente municipal, elecciones de
lista dnica y elecciones no partidarias. En la prictica, hay una mezcla heterogénea
de estos tres factores, de tal forma que existen gobiernos de alcaldes que se deno-
minan “reformados” y otros de gerentes municipales relativamente poco reforma-
dos en cuanto a la forma de las elecciones. Por esta razén, se decidi6 elaborar
un indice de reforma que graduara este concepto, segiin el ndmero de caracte-
risticas que se reformaron en un gobierno dadd. En este caso se excluyeron las
ciudades dirigidas por comisiones, por corresponder a una tendencia muy obso-
leta de la reforma que caracteriza a las ciudades en declive econémico y demo-
grafico y que va desapareciendo paulatinamente.*® La distribucién resultante se
encuentra en la grafica 5.

Las 78 ciudades a las .que corresponde un nivel cero de reforma son las que
no adoptaron ninguna caracteristica de la misma: es decir que tienen un alcalde
elegido por elecciones partidarias y consejeros elegidos por listas multiples.’” Las
99 ciudades que corresponden al nivel 1 adoptaron una de las 3 caracteristicas
de la reforma, etc. En el extremo se encuentran, entonces, los gobiernos total-
mente reformados.

El cuadro 4 indica cual es el grado de asociacién entre estas diferentes carac-
teristicas, y en qué grado el indice de reforma se relaciona con ellas. Como se
ve, el grado de asociacién es relativamente alto, lo cual indica que el indice de
reforma es una medida confiable. :

16 Fueroh sélo 54 las ciudades que se vieron excluidas por esta decisién.
17 Una por delegacién y por partido, en oposicién a una sola por cada partido para toda
la ciudad.
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2. Resultados
2.1. Efecto de condiciones estructurales sobre el componente administrativo

En un primer paso, se averigud cudles eran las relaciones entre el componente
administrativo y las dos caracteristicas estructurales escogidas: tamafio y dife-
renciacién. Los resultados se encuentran en el cuadro 5. La relacién entre tamafio
y componente administrativo concuerda con las expectativas establecidas: existe

Cuadro 5

COEFICIENTE DE CORRELACION SIMPLE ENTRE COMPONENTE ADMINISTRATIVO
Y CARACTERISTICAS ESTRUCTURALES EN 654 GOBIERNOS MUNICIPALES

Componente administrativo

) Az A/A4 + pb
Nimero total de empleados 0.67* - —0.17*
Total de .gdstos 0.70* —0.12%
Nimero de servicios 0.26* —0.23%
Pres. de un director de personal 0.05 —0.01

p <001

a A — Numero absoluto de posiciones administrativas, técnicas y profesionales.

b A/A + P = cociente entre el tamafio absoluto de posiciones administrativas, técnicas y pro-
fesionales y el niimero total de empleados.

una asociacion positiva entre el tamario organizacional y el niimero absoluto de po-
siclones administrativas, técnicas y profesionales, pero negativa entre el tamavio y
el mimero relativo de estas posiciones. Esto significa que el aparato administra-
tivo crece con el tamaifio, pero a un ritmo menor que éste Gltimo. Por consi-
guiente a cada incremento adicional de tamafio corresponde uno cada vez mds
pequefio en administracién. La relacién queda aproximadamente igual cuando se
utiliza el total de gastos municipales en vez del nimero de empleados como
definicién operacional de tamafio organizacional. Este resultado invalida el argu-.
mento de Freeman y Kronenfeld (1973), y al mismo tiempo reivindica los resul-
tados de los estudios que estos autores cuestionaron.

Si pasamos a la relacién entre diferenciacién y componente admlmstratlvo en-
contramos datos que cuestionan por lo menos en un nivel tedrico los resulta-
dos anteriores. Se averigua que el tamafio absoluto del componente adminis-
trativo estd directamente relacionado con el nimero de servicios municipales—
nuestra medida de diversificaciéon. Pero, en cambio, el cociente administrativo
est4 negativamente relacionado con esta variable. En otras palabras, la expansién
de servicios no tiende a crear un aparato administrativo relativamente mds pe-
sado, sino al contrario, a aligerarlo en términos relativos. En cuanto a la relacién
con la presencia de un director de personal —nuestra medida de especializacién
interna— no existe relacién alguna entre esta variable y el componente admi-
nistrativo, sea absoluto o relativo. Este resultado parece indicar que el peso prin-
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cipal del componente administrativo no estd en las posiciones de coordinacién y
supervision entre diferentes unidades, como algunos tedricos parecen haberlo in-
dicado, sino en las funciones administrativas centrales comunes a varias unida-
des internas como contabilidad, planeacién etc. Por consiguiente, se confirma
la hipotesis de que la diferenciacion pwede suscitar economias de escala en la
carga administrativa cuando se trata de diversificacion, en productos o servicios
funcionalmente independientes, pero no necesariamente en relacion con otras for-
mas de diferenciacion.

Dada la asociacién que existe entre diferenciacion y tamaifio organizacional,“
se podria pensar que las relaciones negativas del cuadro 5 se deben al efecto de
tamafio organizacional. El cuadro 6 demuestra que este no es el caso: la relacién
del cociente administrativo con el nimero de servicios municipales queda préc-
ticamente igual al controlarse el efecto de tamafio organizacional, asi como la

Cuadro 6

RELACION ENTRE DIFERENCIACION ESTRUCTURAL Y COCIENTES ADMINISTRATIVOS
CONTROLANDO EL EFECTO DE TAMANO ORGANIZACIONAL

Coeficiente de Coeficiente de
regresién estandarizada  correlacion simple

Namero de servicios

municipales —0.23* —0.23
Presencia de un director de
personal ' - 007 : —0.01

relacién con la presencia de un director de personal. De la misma manera la aso-
ciacién entre el cociente administrativo y el tamafio es independiente del grado
de diversificaciéon como lo muestra el cuadro 7: cuando se controla el efecto de
la variable niimero de servicios municipales y de su interaccion con el tamafio
organizacional, la relacién negativa entre el niimero de empleados municipales y
el cociente administrativo queda practicamente idéntica, lo cual confirma con
mas fuerza los resultados obtenidos en el cuadro 5.

2.2. Efecto de la reforma sobre el componente administrativo

Nuestros datos indican que la reforma municipal no influye en la relacién entre
tamafio organizacional y cociente administrativo (cuadro 8). Cuando se con-
trola su efecto, las asociaciones permanecén iguales.

18 La cuasi unanimidad de los estudios empiricos publicados hasta la fecha registran una
asociacién positiva entre tamafio y diferenciacién estructural. Esta situacién estuvo en el
origen de la hipotesis de tensiones estructurales. En el caso presente, la asociacién era de
0.45 y 0.40 con el nimero de servicios municipales y la presencia de un director de perso-

" nal, respectivamente (véase Marquez, 1975).



28 VIVIANE BRACHET DE MARQUEZ
Cuadro 7

RELACION ENTRE TAMANO ORGANIZACIONAL Y COCIENTE ADMINISTRATIVO
CONTROLANDO EL EFECTO DEL GRADO DE DIVERSIFICACION

Coeficiente de Coeficiente de
regresion estandarizada correlacién simple

Numero de empleados

‘municipales (T) —0.41* 0.17*
Numero de servicios:
municipales (S) —0.28* —0.23%
T x S (interaccién) 0.39
*p < 0.01

Fl siguiente paso consistié en averiguar si la reforma determinaba el cociente
administrativo (independientemente de tamafio o diferenciacién). Esta hipétesis
se confirm$ con ambas definiciones operacionales de tamafio como lo demuestran
los cuadros 9 y 10. .

En ambos casos, la reforma tiene una asociacién relatlvamente alta con el co-
ciente administrativo (0.48 y 0.70 respectivamente), mientras las medidas de
tamafio y diversificacién conservan una asociacién negativa con el mismo cociente.

Podemos concluir, en base a estos resultados, que los factores estructurales no
son los unicos que pueden explicar la importancia relativa del aparato adminis-
trativo. El poder explicativo que tiene el factor institucional en los -gobiernos
estudiados es por lo menos igual al de los factores estructurales. Por consiguiente,
la oposicién tradicional emntre cnfoques estructurales e institucionales no parece
justificarse, ya que ambos proporcionan explicaciones complementarias e mde-
pendientes.

Hasta ahora, los resultados obtenidos concuerdan con el argumento de Pondy
(ver pag. 13-14). Donde entramos en dificultad es cuando intentamos interpretar

| Cuadro 8

EFECTO DE LA REFORMA SOBRE LA RELACION ENTRE TAMANO Y COEFICIENTE .
ADMINISTRATIVO (COEFICIENTES DE CORRELACION)

Coeficiente administrativo

Controlando

el efecto de

Tamafio organizacional Sin controles - la reforma

Numero total de empleados —0.17* —0.17*
Total de gastos municipales : —0.12* —0.10

“p <001
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Cuadro 9
REGRESION MULTIPLE DEL COCIENTE ADMINISTRATIVO CON EL NUMERO DE

EMPLEADOS MUNICIPALES, EL NﬁMERO DE SERVICIOS MUNICIPALES Y EL
INDICE DE REFORMA MUNICIPAL

Coeficiente de Coeficiente de
regresion estandarizada  correlacion simple

Nimero de empleados:

municipales (T) 0.66* —0.18
Nimero de servicios » '
municipales (S), —0.12%* - —0.12
Indice de reforma _
municipal (R) 0.48* 0.24
Interacciéon (T x S) 0.69*
Interaccién (S x R) —0.43*
R2 =024
P =0.01

“las diferencias entre gobiernos reformados y los no reformados en términos ‘de
racionalidad. Si por una parte tomamos como base las ideas reformistas encon-
tramos una primera contradiccién: el ideal de economia y de frugalidad buro-
critica representado claramente en los diversos documentos que definen la “ideo-
logia” reformativa no se refleja en la realidad: los gobiernos reformados gastan
relativamente mas en costos administrativos que los no reformados. Tal hallazgo
esta en contradiccién con los de Lineberry y Fowler (1967) quienes argumen-
taron que los gobiernos reformados gastaban menos.

Cuadro 10

REGRESION MULTIPLE DEL COCIENTE ADMINISTRATIVO CON EL TOTAL DE
GASTOS MUNICIPALES, EL NUMERO DE SERVICIOS MUNICIPALES Y EL
fNDICE DE REFORMA MUNICIPAL

Coeficiente de Coeficiente de
regresion estandarizada correlacién simple

Total de gastos

municipales (G) —0.34% —0.09
Nimero de servicios

municipales (S) —0.10* —0.34
Reforma (R) , 0.70* —0.39*
S x R (interaccién) —0.45*
G x F (interaccién) 0.40*

R2 =0.27
. * p<0.01
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Cuadro 11

VALORES PROMEDIO DE VARIAS CARACTERISTICAS ORGANIZACIONALES POR
' TIPO. DE GOBIERNO MUNICIPAL

Tipo de Gobierno

" Caracteristicas organizacionales Alcalde elegido Gerente Municipal
Nimero de funcionarios
municipales 972.8 - 693.7
Numero de servicios v
municipales 4.1 33

Nuamero de posiciones
administrativas, técnicas
y profesionales por servicio

municipal 13.0 . 164
Cociente administrativo 0.03 0.10
Gastos municipales por

servicio (délares) 1515.34 1 550.01

La contradiccién se resuelve si examinamos €l grado de diversificacién interma
en ambos tipos de gobiernos. Como lo demuestra el cuadro 11, los gobiernos
reformados suelen tener menos servicios que los no reformados: el nimero pro-
medio en los gobiernos de gerentes municipales es de 3.3, mientras que para los
goblernos de alcaldes es de 4.1. Si utilizamos este dato para estandarizar los de-
mas resultados, encontramos que los gobiernos reformados gastan més en pro-
medio por cada servicio que los no reformados.

En la ausencia de datos sobre la eficiencia o la calidad de servicios de cada
tipo de gobierno, es imposible concluir cudl de los dos tipos de gobierno es mas
“racional”. Tampoco es posible averiguar si las diferencias encontradas se deben
al liderazgo personal o a la tradicion institucional establecida por la reforma.*®
Lo que si podemos afirmar es que existen diferencias sistematicas en la impor-
tancia del cociente administrativo, las cuales no tienen que ver con condiciones
estructurales.

CONCLUSIONES

Quizis el resultado mdas importante de este estudio es la confirmacién de la
hipétesis ‘de que los factores institucionales tales como las decisiones gerenciales
o las tradiciones administrativas ocupan un lugar de importancia igual al de las
condiciones estructurales en la configuracién interna de las organizaciones. Pondy
s6lo habia indicado esta posibilidad, dado que sus datos no se basaban en em-

12 Si fuera cuestiéon de liderazgo personal lo mas probable es que las diferencias fueran
aleatorias.
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presas individuales, sino en promedios sectoriales. Sin embargo, esta interrogante
no se resuelve sin plantear otra: determinar en qué consiste este factor institu-
cional. ;Se trata de decisiones concretas y conscientes md1v1duales de politica ge-
neral establecida, o de tradicién a largo plazo?

Dada la naturaleza muy sintética de los datos en este estudio, no puede con-
testarse. esta pregunta. Pero si no se pueden dar explicaciones confiables a este
problema, por lo menos podemos escoger entre las mas plausibles. El argumento
de racmnalldad en la proporcién relativa de personal no productivo €s sospe-
choso a primera vista. Los trabajos de March, Simon y de Cyert (Simon, 1945;
March y Simon, 1958; Cyert y March, 1963) han argumentado que el modelo
racional de comportamiento empresarial era poco realista. Los ejecutivos rara
vez tienen la informacién necesaria para poder maximizar sus utilidades, y casi
nunca pueden darse el lujo de reunirla, por las necesidades de accién inmediaia
en las cuales suelen encontrarse. Ademas, la productividad -de un supervisor o
. de un gerente es un concepto dificilmente cuantificable en la mayoria de los
casos. El hecho de que falten los criterios de racionalidad no significa que las

decisiones se tomen en forma irracional o inconsciente, como algunos defensores
del determinismo estructural han pretendido. Pero en tales condiciones, la ra-
cionalidad resulta limitada por consideraciones de juicio personal y de escuelas.

Un segundo argumento que parece més plausible en vista de la naturaleza de
- los gobiernos municipales, es el de una tradicién administrativa. El movimiento

“reformista” trat6 de mejorar la calidad de los goblemos locales, a tal punto
que su ideologia se consideraba como sinénimo de “good government”. Sus opo-
nentes - eran lideres politicos sin formacién profesional cuya habilidad principal
consistia en saber hacerse elegir (y reelegir). Es natural que tal postura haya
llevado a los gobiernos reformados a aumentar pawlatinamente la proporcién de
sus administradores profesionales y de sus técnicos, a pesar del ideal también
profesado de reducir los gastos municipales. Tal movimiento debe haber empe-
zado sin duda mucho antes de que las ciencias de la administracién hayan estudiado
los problemas de la productividad gerencial. De hecho, la reforma municipal es
contemporinea de la famosa escuela del “scientific management” (a veces lla-
mada “taylorismo”) cuyo principio fundamental era que una divisién minuciosa
del trabajo permma més eficacia. No es dificil imaginar el efecto que puede ha-
ber tenido tal principio sobre un movimiento organizado cuyo lema era que un
gobierno local debfa organizarse como una empresa industrial.

Otro resultado mds tentativo en este estudio es la relacién encontrada entre
diferenciacién y componente administrativo. Ningin estudio publicado hasta la
fecha reconoce la existencia de contradicciones en los resultado obtenidos, algu-
nos incluso llegan a ocultarlos.? En este caso se ve claramente cudl puede ser
el resultado negativo del espiritu empiricista: ya que no hay ninguna razon para

20 En el caso de Blau (1972), por ejemplo, la medida de especializacién que no tiene re-
lacién alguna con el componente administrativo (como puede averiguarse por medio de la
matriz de correlaciones del apéndice) se ignora. En cambio, se menciona la relacién positiva '
entre el nimero de divisiones y el componente administrativo.
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dar la preferencia a una definicién operacional mis que a otra, se conservan las
que dan resultados empiricos prometedores, y se excluyen las demas,

"El presente estudio tiene pocas medidas de diferenciacién y ellas no son lo
suficientemente precisas para aclarar la situacién. Las medidas de diferenciacion
que se han puesto de moda en la literatura afin, al igual que las de componente
administrativo, son el resultado de una metodologia que consiste en medir la

estructura independientemente de los procesos que la crean y la transforman
constantemente. ‘En la investigacién organizacional, este método ha tenido como

consecuencia la utilizacién de arreglos formales para descubrir el funcionamiento
organizacional. En el caso de una organizacién que tiene varios satélites, se ha
estudiado en la misma forma si se trataba de concentracién vertical o de concen-
tracién horizontal, a pesar de la diferencia fundamental entre estas dos situacio-
nes.

Fl altimo problema que debe abordarse en una pubhcamén en espafiol del
andlisis de datos norteamericanos es la cuestién de la validez externa de los re-
sultados obtenidos. Es evidente que no podrian observarse situaciones espirica-
mente idénticas en los paises latinoamericanos, dadas las diferencias fundamen-
tales en la historia y formacién de sus gobiernos locales. Sin embargo, se¢ pueden
presentar situaciones teéricamente equivalentes. Si se trata de averiguar el efecto
" del factor institucional sobre el componente administrativo, lo importante es po-
der distinguir a priori entre organizaciones que més probablemente ya han esta-
blecido principios de administracién distintos, como por ejemplo las empresas
transnacionales, las nacionales y las privadas en el caso de México. Lo que pro-
porciona este estudio, por consiguiente, no es una receta que pueda reproducirse
exactamente en los paises latinoamericanos, sino un diagnéstico teérico de los
factores importantes en un problema determinado.

Por lo que se refiere a las necesidades de administradores y técnicos especia-
lizados en los paises en desarrollo, los resultados alcanzados hasta la fecha pa-
recen indicar que esta necesidad serd mis aguda mientras més chicas y/o mas
intensivas en capital sean las unldades de produccién (de bienes o de servicios)
en un pais dado. _

Este resultado significa también que las empresas mas grandes, que a me-
nudo coinciden con las transnacionales, tendran sobre las mas chicas, ademas

de otras ventajas, la de lograr economias de escala en sus recursos humanos mas
escasos, que sélo pueden esperar igualar grandes empresas estatales.

Lo que més dificilmente puede interpretarse en otros contextos nacionales es
el factor institucional. Todo parece indicar que las tradiciones administrativas en
los paises en desarrollo son muy distintas a las existentes en Estados Unidos donde
se han realizado la mayoria de los estudios empiricos. Sin embargo, su importancia
en estos estudios hace sospechar que no se pueden hacer para los paises en des-
arrollo prondsticos razonables hasta que se definan estos factores institucionales
en los diferentes contextos nacionales y que se comparen sus efectos s1stemat1ca-
mente.
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