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LOS PROBLEMAS DE LA DECISION EN
LA ADMINISTRACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL*

Por Francis NETTER

Inspector General de la Seguridad Social de Francia

El progreso técnico ha establecido una dependencia entre el indivi-
duo y una sociedad altamente mecanizada. Los problemas no se resuel-
ven ya en un circulo limitado, sino en un mundo cada vez mds extenso.
El desarrollo de Ia produccién y la elevacién del nivel de vida, han
traido consigo la aparicién de nuevas necesidades que sélo es po-
sible satisfacer con medios perfeccionados, Asistimos a Ia creacién
de servicios especializados, es decir, a una reorganizacién de tareas y
de funciones, en consideracién al tratamiento sistemdtico de problemas
semejantes. El trabajador polivalente que presta servicios adaptados en
cada caso a una unidad completa, ha sido substituido por equipos es-
pecializados que ejecutan en serie operaciones sucesivas, para suminis-
trar en cantidad servicios semejantes. Las cajas de asignaciones familia-
res son un ejemplo de esta especializacién que permite utilizar
numerosos medios, para la satisfaccidn de ciertas necesidades en pro-
vecho de un gran ndmero de beneficiarios.

Mi exposiciéon se inspirard especialmente en los problemas gue
interesan a Ias mencionadas cajas. Sin embargo, para la comodidad del
razonamiento, me colocaré en el cuadro mds general de una institu-
cién especializada, que dispone de grandes medios y estd encargada de
suministrar servicios a un gran numero de mdividuos.

En una primera parte, estudiaré los problemas relativos a la deci-
sién en el interior de una institucién.

En Ia segunda parte, examinaré los problemas relativos a la decisién
en el cuadro de una divisién de atribuciones y de poderes, entre una
autoridad administrativa y las instituciones que colaboran para la apli-
cacion y mejoramiento de la legislacién social.

DrcistoN

Un observador puede examinar los hechos colocdndose en el plano
del individuo o de la colectividad.

Al nivel del individuo, se trata de casos particulares donde cada
uno de los casos tiene sus propias caracteristicas.

En el plano de la colectividad, se puede representar un conjunto
de elementos por dimensiones globales, totalidades, enumeraciones
y medianas. Puede describirse un conjunto de elementos y compardn-
dolos entre ellos, hacer aparecer su dispersién en torno de una me-

* Este articulo, objeto de una exposicién por el autor con motivo de un scminario
organizado por la Unién de Cajas de Asignaciones Familiares de Francia, ha sido
publicado en el periédico G.AF., Nam. i, 1963.
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diana, su distribucién, ete. Se pueden clasificar en categorias elementos
que tienen datos o caracteres comunes, agrupando en series clemen-
tos semejantes.

A estas distinciones corresponden diversas especies de decisiones
que clasificaremos en tres tipos:

a} la determinacién de objetivos o el establecimiento de un progra-
ma que fija una orientacién o un cuadro en el cual se ejercerd la
actividad de una institucidn;

b) el establecimiento de una norma, de un reglamento o de un
lineamiento que fijan las condiciones de realizacién de umna serie de
operaciones individuales;

¢) la decisién de ejecucién que se establece en el interior de una
norma o de un lineamiento y que corresponde a casos individuales.

Incumben a los dirigentes las decisiones estratégicas que fijan las
grandes lineas de la accién. A los cuadros intermedios, las decisiones
tdcticas para poner en accién los medios de que disponen. A los cua-
dros subalternos, las decisiones de adaptacidn.

Cada elemento de la jerarquia toma las decisiones que correspon-
den a sus atribuciones. En el cuadro de un desenvolvimiento normal
de las operaciones, cada uno toma las decisiones correspondientes a
su especialidad.

En caso imprevisto, cada cual toma decisiones dentro de los limi-
tes de sus atribuciones y de los medios puestos a su disposicién, y, lle-
gado el caso, recurre al especialista o a su inmediato superior. En
los diversos niveles de la jerarquia, cada uno se esfuerza por corregir
las desviaciones que se produzcan con relaciéon a las normas o al pro-
grama y presta su ayuda a sus colaboradores cuando las dificultades
se producen. Los cuadros contribuyen a Ia formacion e instruccién de
sus colaboradores, en la medida en que éstas no son dadas por servicios
espectalizados.

Las decisiones no son arbitrarias; estdn basadas en un conjunto de
informaciones y previsiones. El desenvolvimiento de la técnica, tiende
a substituir la perspicacia v la experiencia por el razonamiento.

La informacién de que se dispone es mnds o menos perfecta y cier-
tos datos mds o menos antiguos, o bien permiten un margen de in-
certidumbre o imprecisidon. El mejoramiento de la informacién permite
evitar, a la vez, tener que completar con hipétesis los datos faltantes o
insuficientes, evaluar la influencia de los factores de riesgo o de incer-
tidumbre y fijar los mdrgenes de flexibilidad necesarios para precaver
los imprevistos,

La determinacién de objetivos o la fijacion de un programa re-
quiere una centralizacidn de informaciones y el establecimiento de pre-
visiones. Obliga 2 tomar en consideracién una perspectiva de Ia evolu-
cién en el porvenir y la determinacién de factores que pueden corregir
los datos sacados del conocimiento del pasado.
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El desarrollo de un progama comporta la necesidad de una infor-
macién en grados diversos que permitan seguir su ejecucién vy, lle-
gado el caso, tomar las decisiones de correccién que sean susceptibles
de asegurar su conveniente realizacidén,

La flexibilidad de la ejecucién exige una descentralizacién de la
dedisién, tanto mias grande cuanto que el margen de imprevisto sea
mayar,

ORGANIZACION

La organizacién de una institucién o de un servicio estd en fun-
cion de la estabilidad (o en la movilidad) de sus atribuciones y del
volumen de sus operaciones.

La organizacién burocrdtica cldsica corresponde a una actividad esta-
ble. Se caracteriza por una separacién en compartimientos correspondien-
tes a la divisién en servicios especializados con atribuciones netamente
definidas. L.os servicios pueden ser representados por un organograma
en forma de pirdmide, que permite una divisién jerdrquica (vertical)
y una distribucién de competencias (horizontal). Los diversos elemen-
tos estan articulados entre ellos al nivel de una autoridad comun.

Las relaciones entre los servicios siguen un circuito jerdrquico que
sube de la base a un vértice comin, para bajar hacia la base.

La informacién asciende de la base al vértice y las decisiones des-
cienden desde el vértice hacia la base de la jerarquia.

Semejante organizacién hace dificil la solucién de asuntos depen-
dientes de la competencia de muchos servicios. De aqui la necesidad
de muchos procedimientos para asegurar las relaciones laterales o para
evitar las divergencias entre servicios distintos. Cuando Ias relaciones
directas no son posibles, se crean servicios de coordinacién o de rela-
ciones y aun se constituyen comités. Se observard que este sistema
puede modificar la distribucién del poder de decisién, especialmente
cuando el servicio de relaciones llega a ser un 4rbitro entre los servi-
cios coordinados.

Cuando lo imprevisto sobrepasa las posibilidades de un servicio, el
asunto sube del inferior al superior jerdrquico y éste lo envia hacia
un servicio que designa, Puede establecerse, asi, ya sea una redistri-
bucién de medios o de competencias, 0 bien una nueva red de relacio-
nes que acarrea una modificacion del organograma, o sea una nueva
distribucién del poder de decisién. Para evitar la vuelta hacia arriba
de los asuntos, el superior jerirquico puede delegar una parte de sus
poderes en un escalén inferior. Frecuentemente las decisiones tomadas
en la cima de la jerarquia, son instrucciones que constituyen normas pa-
ra los elementos de la base. Estos ltimos, acumulandeo las instrucciones
y los precedentes, llegan a constituir normas extremadamente detalla-
das que reducen la amplitud de su facultad de decisién.
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Cuando la actividad es inestable, la organizacién comprende en ge-
neral un servicio que procede a una distribucién de las tareas y los
medios, en funcién de las necesidades y las disponibilidades.

Las responsabilidades y las funciones, e incuso los poderes y los
métados, pueden ser constantemente modificados en funcién a los pro-
blemas a resolver, Frecuentemente las necesidades de la accién no per-
miten va repartir las tareas en unidades especializadas, sino que obli-
gan a agrupar personas de rangos diferentes y de competencias variadas,
a los fines de una realizacién comin y durante plazos limitados.

La introduccién de miquinas en los servicios ocasiona una modifi-
cacion importante de su organizacién. La mdquina reemplaza al agente
de ¢jecucién, la funcién de encuadramiento viene a ser menos impor-
tante y la jerarquia (vertical) se reduce. Pero la maquina efectda tra-
bajos segin una norma establecida de antemano. Resulta de ello un
desenvolvimiento horizontal del estado mayor que puede dividirse en
secciones por especialidad, y, particularmente, la creacidn de servicios
encargados de preparar los trabajos que se confiardn a las maquinas y
de fijar los periodos y tiempos durante los cuales las miquinas efectua-
ran estos trabajos.

Para la realizacién de un conjunto de tareas que concurren a un
objetivo comim, pueden funcionar servicios, ya sea separada o sucesi-
vamente. Su accién puede realizarse de un modo paralelo o intervenir
segiin un orden o una sucesién logica. La sucesion de las operaciones
o su combinacién puede colocar los servicios en una situaciéon relativa
de subordinacién o de independencia, de oposicién o de concurrencia.
La articulacidn de los servicios entre si, determina los sistemas de man-
do y de informacién.

La influencia de los diversos factores que los animan se suman, s¢
equilibran o se neutralizan, seglin que los servicios expresen criterios
andlogos o contradictorios. Fl desenvolvimiento de los servicios, la mul-
tiplicacién de los grados jerarquicos, dan a Ja organizacién una iner-
cia y una rigidez que la hacen poco apta para los cambios de orienta-
cién o de métodos. Mientras mas separados por especialidad estdn los
servicios, mds conservadora es su actitud ante todo cambio que les retire
una competencia o modifique su actividad. Para reaccionar contra esta
inercia, en ciertas organizaciones se separa el servicio encargado de
utilizar Ia informacion del que Ia recoge, y los servicios de estudios y
de previsidn de los de ejecucion.

Una organizacién de esta naturaleza corresponde a una especializa-
cién funcional, por la cual se desprenden ciertos trabajos intelectuales
de su apoyo material y particularmente, los trabajos de concepcién de
las operaciones de ejecucion con los cuales se relacionan. Dicha orga-
nizacion termina por constituir cerca de clertos dirigenies o cuadros,
secretaviados o estados mayores encargados de animar o de coordinar
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los servicios y de proceder a los estudios preparatorios de lus decisiones
importantes,

PobEr

Teéricamente ¢l lugar de un elemento en la jerarquia define su
poder de decision, es decir, su compeiencia tanto a la naturaleza de los
- asuntos y la amplitud de las decisiones, cuanto a la importancia de sus
efectos.

De hecho, no siempre es ello asi. Se efectuan traspasos de poderes,
ya sea verticalmente (a través de Ia jerarquia), segin que la autoridad
superior intervenga realmente para modificar las proposiciones que le
son hechas por un escaldn inferior, o que ella delegue o abandone de
hecho el poder de decisién a sus subordinados.

Los traspasos de poderes se efectiian horizontalmente, cuando fa de-
cision de un servicio s¢ encuentra, de hecho, subordinada a la interven-
cion o a la decisién de otro servicio. Asi, el personal de conservacion
de las mdquinas puede modificar el rendimiento de las mismas, cuando
se dilata en su reparacién, Un servicio encargado de coordinar la acti-
vidad de otros muchos, puede arbitrar los conflictos. Ciertas dificulta-
des o paros en la organizacién pueden tomar, de este modo, una impor-
tancia mds grande de la que normalmente debfan alcanzar.

El poder de un elemento de la jerarquia depende, pues, de su ma-
nera de comportarse y de la de otros elementos. El modo de compor-
tarse de una persona encargada de tomar decisiones en una serie de
asurntos semejantes, se manifestard por la media de valores que expre-
sen sus decisiones o por la tendencia cualitativa de estas decisiones, por
la amplitud de las desviaciones y Ia dispersion de las soluciones indivi-
duales en relacién a su media © a su tendencia, por la continuidad
o la persistencia en el tiempo de sus actitudes y por la rapidez o la
lentitud con la cual intervienen las decisiones.

La organizacién de los servicios puede influir sobre la importancia
del parecer o de la decisién tomada por cada elemento del servicio. En
particular, la especializacién o la polivalencia de un elemento puede
cambiar la importancia de los factotes especializados. Ello es asi, espe-
cialmente, cuando un servicio puede pronunciar decisiones de rechazo.
Conviene distinguir el caso en que la decisién solo es posible en au-
sencia de todo motivo de rechazo y aquel otro en que es posible com-
pensar dicho motivo por consideraciones [avorables mds poderosas.

En el primer caso, la opinidn del servicio especializado viene a ser
determinante; en el segundo, la decisién es el resultado de una con-
frontacién enire las opiniones de los servicios y de un arbitraje por
una autoridad comin.

Se advertird que la existencia de una norma o de un reglamento
conduce a rechazar toda solucién contraria a la norma o al reglamento.
Por €l contrario, cuando se trate de establecer un programa o de defi-
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nir una norma, convendra confrontar las diversas eventualidades. Pero
entonces, la especializacidén de los servicios encargados de preparar los
elementos de la decisiéon hard aparecer con mds o menos importancia
los factores dependientes de su especialidad. La existencia de un ser-
vicio especializado garantiza la toma en consideracién de los factores
correspondientes; en consecuencia, las consideraciones técnicas podrin
compensar mds 0 menos las consideraciones politicas o administrativas,
segln el lugar que ocupen Jos técnicos en la jerarquia encargada de la
elaboracién de las decisiones de principio.

La wrgencia o lo imprevisto pueden modificar el reparto de pode-
res, Todo sucede como si el organograma estuviera simplificado. Un
servicio, al aplicar una norma, puede ser llevado a tomar decisiones
correcioras que dependerian normalmente de una autoridad superior,
¥, en dertos casos, a no respetar determinadas instrucciones, en condi-
ciones de que la norma sea ejecutada, Un servicio encargado de es-
tablecer un programa, o de fijar el trazado de una norma, puede reducir
sus consultas cerca de los servicios especializados o prescindir de cier-
tos elementos de la jerarquia, a fin de tomar sus decisiones mds rdpida-
mente, En caso de imprevisto o de urgencia, la necesidad de recurrir a
determinados elementos, coloca a otros elementos de la jerarquia en
una posicién subordinada y meodifica el equilibrio que se atribuye a la
autoridad de cada uno de ellos.

FUERZAS, INFLUENCIAS Y MODOS DE GOMPORTARSE

Las fuerzas que influyen en una organizacién ejercen su accién so-
bre las decisiones y determinan la manera de comportarse de los que
las toman.

No obstante, conviene distinguir las fuerzas que intervienen al nivel
de una decision al objeto de fijar un programa o un objetivo, de las
que intervienen en su ejecucién; es decir, en las decisiones tomadas pa-
ra la aplicacién del programa o la realizacidn de un objetivo,

Al nivel de las decisiones encaminadas a fijar un programa o deter-
minar un objetivo, son principalmente fuerzas o influencias exteriores
las que actian. Asi, Jos miembros de un consejo de administracién
estdn influenciados por los intereses generales de las categorfas que
representan y animados por una ideologia (politica, sindical, fami-
liar, etc.)

En el interior de la organizacién administrativa y técnica, el mecanis-
mo de los servicios transforma las impulsiones que recibe en medidas
de aplicacién. La inercia y la complejidad de los servicios pueden im-
poner la celeridad de la realizacién, Los enlaces de transmisién pueden
transformar las indicaciones recibidas, en funcidén de la sensibilidad y
la calificacién técnica de los agentes encargados de transmitirlas o de
ponerlas en ejecucion.

12



Entre los factores que determinan la manera de comportarse, citare-
mos la responsabilidad, el interés y el sentimiento de la mision a llevar
a efecto.

La responsabilidad puede traer consigo actitudes negativas y pue-
de conducir a eliminar determinados riesgos o irregularidades. Dicha
responsabilidad conduce a ciertos agentes, sobre todo en el plano de la
ejecuddn, a adaptarse a las normas y a los reglamentos; también puede
ser una fuente de iniciativas cuando ejerce una presién moral sobre
los que quieren alcanzar un objetivo o cuando puede ser puesta en
juego en caso de declaracidén de pobreza.

Los beneficiarios de prestaciones son muy sensibles a todo lo que
se relaciona con la rapidez y puntualidad del servicio de dichas presta-
ciones, Como consecuencia de ello, ejercen una presién sobre las cajas
que les obliga a organizarse en consecuencia; pero ¢l publico no reac-
ciona contra una atribucion muy liberal de las prestaciones o contra
una mala recandacién de las cotizaciones. Los textos reglamentarios han
definido también las responsabilidades del director y del agente de con-
tabilidad, Fstos, para no comprometer sus responsabilidades, se ven
obligados a introducir comprobaciones internas en sus servicios, a fin
de verificar Ia correcta aplicacién de la legislacién sobre las prestacio-
nes y para activar la recaudacién de cotizaciones con respecto a los
deudores contumaces.

El interés material de un agente se manifiesta, con frecuencia, por
el deseo que tiene de mejorar su sitwacion y de conseguir el acceso a un
grado superior., De una manera general, los ascensos en su profesidn
que los agentes, y mds particularmente los cuadros, pueden alcanzar,
estdn en funcién de sus capacidades y de sus méritos. Pero en muchos
casos la actividad de un agente estd ligada a las satisfacciones que ob-
tiene de un rabajo bien hecho, al sentimiento que experimenta de te-
ner una misién que cumplir y de estar adherido a la institucion a que
pertenece,

El miedo a las responsabilidades puede conducir a los interesados,
a refugiarse en los reglamentos, a invocar a una autoridad superior
o a multiplicar las peticiones de pareceres. Pero si es mas ficil sufrir
que obrar, frenar que animar, el sentimiento de tener una misién que
cumplir proporciona un dinamismo a los dirigentes y los hace estar
constantemente dispuestos para la accion y el progreso. Es el caso de
los administradores de cajas en Francia, quienes no reciben ninguna
remuneracion. Ejercen sus funciones con una devocidén, que encuentra
su recompensa en las satisfacciones morales que experimentan en su ac-
tuacion para defender los intereses gemerales de sus mandatarios.

Los MOTIVOS Y LA FACULTAD DE ELEGIR

Toda decisién implica una facultad de elegir, basada en cierto name-
ro de consideraciones. Estas dependen del objeto y de la naturaleza de
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la dedisién, de la autoridad que la toma y, principalmente, de su puesto
en la organizacién o la jerarquia de la institucidn, de la iniciativa de
que dispone esta autoridad as{ como el limite de su competencia, de sus
atribuciones, de las consecuencias previsibles de la decisién, teniendo
en cuenta los datos técnicos, juridicos o politicos de la cuestién a re-
solver, de las influencias de las fuerzas y de las trabas que se ejercen
sobre el que toma la decision, etc.

Asf, Ia decisién de ejecucién que se establece en el interior de una
norma o de un plan estari motivada en general por una consideracién
de conformidad con esta norma.

La decisién correspondiente al establecimiento de una norma, esta-
ra motivada por consideraciones de eficacia y de economia en la reali-
zacién del objetivo al cual respende esta norma.

La decisién al objeto del establecimiento de un programa o de fi-
jar objetivos, tendrd por motivos consideraciones de oportunidad, te-
niendo en cuenta las posibilidades.

Una institucién social como una caja de asignaciones familiares, se
diferencia de una empresa cuya actividad estd ligada a un mercado y
depende de Ia oferta y la demanda. Dicha caja estd encargada de un
servicio puablico, que funciona segtn las directivas precisas definidas
por la ley y por los textos reglamentarios. En materia de prestaciones,
una caja debe suministrar estas prestaciones a los que de ella depen-
den, en condiciones fijadas fuera de dicha caja. El juego de las deci-
siones puede fundarse unicamente en la manera de cumplir su misién.
En materia de accién sanitaria, la caja dispone de un crédito que puede
utilizar dentro del cuadro de un programa general v del cual debe sacar
el mejor partido posible.

Una institucién semejante puede fijar su programa en una perspec
tiva a nwuy corto plazo por decisiones tomadas cada dia, es decir, condu-
cirse como un servicio de ejecucién. Pero puede iguabmente ensanchar
su horizonte en el espacio y en el tiempo. De tal mode, Ia creacidn
de un taller mecanogrifico puede ser examinada mids all4 de su utili-
dad inmediata, v estudiada en funcién de perspectivas a large plazo.
De la misma manera, en su plan de accidén social, la caja puede elegir,
entre las realizaciones que considera, las que pueden tener un valor
ejemplar, ser defterminantes o aceleradoras sobre la actividad de otras
instituciones o colectividades, etc,

ConNTRrROL

La actividad de una institucién puede no alcanzar los objetivos que
persigue. Los dirigentes deben estar informados sobre los resultados
de sus decisiones a fin de poder corregir la situacién. Por una parte
deben poder comprobar que a la decisién sigue la ejecucién, y por
otra parte que la decisién produce los efectos deseados.

14



Las desviaciones pueden tener su origen en errores, deformaciones,
o ser producto del azar o de acontedimientos imprevistos.

Los errores pueden producirse en el grado de la concepcién, en las
decisiones principales y en las decisiones de ejecucién.

Las deformaciones pueden dimanar de una desnaturalizacion de las
decisiones iniciales o de las desviaciones admitidas o toleradas en la
ejecucién de las normas.

El azar o lo imprevistc nunca pueden ser totalmnente eliminados.
Frecuentemente corresponden a hechos exteriores.

El control puede efectvarse al nivel de las operaciones elementales
y, en este caso, puede ser sistemdtico ¢ por sondeos. Debe tender
hacia un automatismo ¢ incorporarse a la cadena del trabajo.

Puede efectuarse, asimismo, sobre conjuntos homogéneos de ope-
raciones y es el resultado de un conjunto de informaciones convenien-
temente elegidas y representativas dé la actividad de la institucidn.

* % *

Si ciertas prestaciones corresponden a la satisfaccién de detetermi-
nadas necesidades generales y estdin perfectamente definidas, quedan
nuevas y numerosas necesidades que satisfacer. Por otra parte, los da-
tos econdmicos y las estructuras sociales evolucionan constantemente.

El desenvolvimiento de la legislacidn social aparece como una sin-
tesis continua en la cual participan numerosos grupos, instituciones,
servicios, etc., que animan la vida social.

Fl juego de las fuerzas politicas se traduce en el establecimiento
de programas y en la fijacién de objetivos.

El establecimiento de planes corresponde a una prevision a largo
plazo.

La realizacién de los programas y de los objetivos se efectiian en
las condiciones fijadas por los textos reglamentarios, que constituyen
normas establecidas en el nivel mds elevado.

La aplicacién de las disposiciones legislativas y reglamentarias estd
asegurada por los servicios y organismos de ejecucién y de gestion.

La diversidad y la extension de las tareas a realizar hacen necesa-
rias una divisién y una especializacién de las administraciones y orga-
nismos que participan en la aplicacién de la legislacién social. La
dispersién de atribuciones tiene por covolario la creacién de servicios
encargados de coordinar y de vigilar la aplicacién de la legislacién
social.

ESTRUCTURAS

Hemos visto mdas arriba que la organizacién de uma institucién o
de un servicio estaba en funcién de la estabilidad o de la movilidad de
sus atribuciones. Lo mismo sucede con las estructuras de conjuntoc que
agrupan las administraciones y los organismos que participan en la vi-
da social. Fstas estructuras corresponden al cardcter estitico que se le
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puede dar a la aplicacidn de Ja legislacién social o, por el contrario,
a] cardcter dindmico de esta legislacién. La estructura de conjunto de
las administraciones y los organismos debe, entonces, permitir a las ini-
ciativas tener libertad y poder adaptarse a los cambios de objetivos y
de programa. Dicha estructura debe tolerar organos que permitan me-
jorar la informacidn, establecer previsiones en un horizonte amplio y a
largo plazo, intervenir cerca de los ejecutantes para comunicarles im-
pulscs y animarles, a fin de asegurar la agilidad en la aplicacién y la
movilidad en la accién.

La autoridad administrativa es el agente ejecutivo de Ia politica del
gobierno. Este ltimo retiene el poder reglamentario, es decir, la facul-
tad de fijar las condiciones de aplicacién de la, ley.

Los servicios administrativos tienen por misién hacer aplicar la ley
y hacerla respetar. Pueden cumplir esta misién de una manera estiti-
ca o pasiva, es decir, de manera que asegure un equilibrio entre los
intereses generales y los intereses particulares en presencia; pero pue-
den también realizar su mision de una manera dindmica o activa, esto
es, intervenir para desarrollar la proteccidn social y contribuir con esta
intervencion a animar las instituciones. A cada concepcién de la mi-
sidn de los servicios administrativos, cotresponde una distribucién del
poder de iniciativa.

En una concepcidén liberal, la iniciativa es libre y estd diseminada;
la administracién desempeila un papel regulador. Sélo toma iniciati-
vas para proteger contra los excesos,

En una concepcidén autoritaria y de direccién centralizada, la ini-
ciativa pertenece a la autoridad superior. La administracién viene a
ser un servicio de gestion y de ejecucion. Los diversos grados de la je-
rarquia toman iniciativas en el cuadro de su competencia, para asegurar
la realizaciéon de los objetivos que le han sido sefialados.

Pero en la medida en que la especializacién se desarrolla y donde
los servicios se diferencian segiin sus tareas o funciones, una organiza-
cion jerarquizada y centralizada llega a ser demasiado pesada; su iner-
cia correria el riesgo de desposcerla de todo dinamismo. La energia
de sus dirigentes seria absorbida por los razonamientos internos y las
lentitudes de las transmisiones jerdrquicas.

Para reducir la extensién de los circuitos de informacién que van
de la base a la cumbre, o de las directivas qgue descienden de la cum-
bre a la base, para reducir las diferencias entre los objetivos y las rea-
lizaciones en niveles regionales o locales, para sustraer las iniciativas
a los grados intermedios, viene a ser necesaria una descentralizacién.

Entre ]a concepcién liberal y la concepeién autoritaria de direccién
centralizada, hay lugar para numerosas concepeiones intermedias. Con-
cediendo autonomia a servicios e instituciones, en relacién con 1a auto-
ridad superior, se aumenta la agilidad y la libertad de los diversos
grados al desarrollar su iniciativa y con ello se acrecienta su eficacia.
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En semejante esquema, las atribuciones deben ser repartidas entre las
diversas autoridades, servicios e instituciones, de manera que se ofrez-
ca a cada elemento la posibilidad de utilizar lo mejor posible sus me-
dios y su técnica,

MISION DE LA ADMINISTRACION

Una administracién, como la del Ministerio del Trabajo en Fran-
cia, tiene tres funciones:

12 de gestién y de ejecucién;

22 de tutela y de control;

32 de accién y de intervencién.

Cada vez se establece una mayor separacién entre los servicios admi-
nistrativos de gestién y los servicios encargados de intervenir en, la vida
econdmica y social. Esta separacién se realiza, bien por una divisién
jerdrquica entre los servicios de administracion central y los servicios
exteriores, o bien por la creacién de instituciones y organismos espe-
pecializados, mds o menos auténomos o independientes; dicha separa-
cién va acompaiiada de una descentralizacion geogrifica y, principal-
mente, por la creacién de servicios o enlaces regionales y locales.

La funcién de gestion y de ejecucién corresponde a la realizacién
directa de objetivos determinados o a la aplicacién de normas y re-
glamentos. En materia de Seguridad Social, los servicios administrativos
no tienen que realizar operaciones de gestién o de ejecucién, puesto
que éstas se confian a instituciones auténomas.

La funcién de accién o de intervencién corresponde ya sea a la de-
terminacién de objetivos o bien al establecimiento de disposiciones
reglamentarias, es decir, de normas que rigen actividades colectivas
o individuales. Esta funcién permite también la utilizacién de diver-
sos medios para animar, crear corrientes y ejercer presiones a fin de
alcanzar los objetivos.

La funcién de tutela y de control corresponde a la separacién que
se establece, por una parte, entre los servicios de accién y de imter-
vencién y, por otra parte, entre los servicios o instituciones encargados
de la gestién y de la ejecucién. Tiene por objeto asegurar el respeto
a las normas y a los reglamentos, asi como animar la aplicacién por
medio de directivas y consejos.

El control puede ejercerse ya sea a priori, es decir, antes que las
decisiones sean ejecutadas, o bien sea a posteriori, esto es, para apre-
ciar los resultados de las decisiones tomadas. En la concepcién de
una autoridad que tiene un papel pasivo, el control busca eliminar
los riesgos y cuidar la regularidad de las operaciones. Una concepcidn
dindmica de la autoridad puede conducir a aceptar ciertos riesgos
considerados como un precio de la accién y a hacer predominar las
consideraciones de oportunidad y eficacia, El control a priori concier
ne normalmente a las decisiones que fijan objetivos y programas. El
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control a priori de las decisiones que corresponden a la ejecucién de
una norma o se inscriben en el interior de un programa autorizado,
se justifica cuando se han comprobado desviaciones importantes. El
control a posteriori es tanto mds necesario cuanto el control a prior:
ha sido mds restringido.

La utilizacién de mdquinas perfeccionadas tiende, por otra parte,
a modificar sensiblemente ciertas formas de control. Cada vez se hace
mas dificil o ilusorio examinar las operaciones individuales; por el
contrario, se hace cada vez mds importante examinar el plan de traba-
jo de las mdquinas.

En Francia, la administracién no dispone de un poder jerdrquico
sobre las instituciones de Seguridad Social, pero puede actuar por via
reglamentaria. Por este medio le es posible codificar la experiencia ad-
quirida y unificar la accién de los organismos en sus diferentes domi-
nios de actividad, trazar el cuadro de realizaciones futuras y orientar
la accién de los organismos, determinar los derechos y obligaciones en
el cuadro de los principios fundamentales fijados por la ley.

A través de la tutela y del control que ejerce sobre los organismos,
la administracién puede contrariar o anular las iniciativas que se apar-
tan de las normas o dar su apoyo a las que se ajustan a ellas, € incluso
orientar ciertas actividades por sus directivas.

La organizacién de la Seguridad Social estd caracterizada por la
autonomia conferida a los organismos, en la cual tienen origen dos fuen-
tes de iniciativas. De un lado, los organismos tienen su dinamismo
propio y animan la aplicacién de la legislacion social. A este efecto
disponen de un amplio poder de iniciativa en clertas materias (accion
sanitaria y social, organizacién de servicios) con respecto al cual la ad-
ministracién actiia come regulador.

Del otro lado, por su poder reglamentario y por su actividad en la
determinacién de objetivos o de programas, la administracién acitia
igualmente de animador.

. ok ¥

La separacién entre los servicios de la administracién y de las ins-
tituciones auténomas de aplicacidén, ocasiona cambios constantes entre
ellos.

En todos los niveles, desde la base hasta la cumbre, todas las per-
sonas que concurren 2l funcionamiento de las instituciones o de los
servicios ponen un poco de su espirtu y de su corazén en su trabajo.
Cualquiera que sea la distribucién de las tareas, cada elemento de una
cadena de trabajo o de un servicio especializado aporta su parte de
creacién, de imaginacién o de sensibilidad que se confunde en el traba-
jo colectivo.

En el nivel de las decisiones, la colaboracidén de los servicios admi-
nistrativos y de las instituciones, debe permitir a la legislacién social
rendir toda su eficacia.
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