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Capitolo secondo

Problemi di teoria amministrativa

Poiché questo volume intende distinguersi sensibilmen-
te dalle trattazioni di « principi di amministrazione » !, so-
no necessarie forse alcune spiegazioni sul perché di questa
deviazione, nonché alcune desgrizioni dei difetti della teo-
ria prevalente che hanno resa necessaria questa deviazio-
ne. Si esamineranno dapprima in via critica i suddetti
« principi » e poi si passera ad esaminare in che modo pos-
sa essete posta una sana teoria del comportamento ammi-
nistrativo. Questo capitolo dunque pone le basi metodo-
logiche per i capitoli che seguiranno.

E un difetto ormai fatale dei comuni principi di am-
resentarsi a coppie, quasi come .

miniStrazione quello”di”
i proverbi. Infatti, per quasi ognuno dei principi in que-

stione se ne pud trovare un altro opposto ed egualmente

accettabile e plausibile. Sebbene queste coppie contenga-
no suggerimenti nettamente in opposizione tra di loro,
niente nella teoria comunemente accettata indica quale dei
due sia il piti idoneo all’applicazione pratica. Per rendere
questa critica pii consistente, sard meglio scendere all’esa-
me di alcuni di tali principi fondamentali.

ALCUNI PRINCIPI AMMINISTRATIVI GENERALMENTE AC-
COLTI

Tra i principi che la letteratura delle scienze ammi-
nistrative pii comunemente ritiene accettabili sono i se-

1 Per una esposizione sistematica dei « principi » comunemente ac-
cettati si veda Gulick e Urwick, op. cit., oppure L. Urwick, The Ele-
ments of Administration, New York, Harper & Brothers, 1945,
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guenti:

1. L’efficienza amministrativa aumenta con la specia-
lizzazione dei compiti nell’ambito del gruppo;

2. Pefficienza amministrativa aumenta se si sistema-
no i componenti del gruppo in una determinata gerarchia
di autorita;

3. lefficienza amministrativa aumenta se si limita
ad un piccolo numeto I'ambito di controllovin qualunque
punto della piramide gerarchica;

4. lefficienza amministrativa aumenta se si raggrup-
pano i lavoratori, per fini di controllo, secondo a) il fine,
b) il procedimento, ¢) la clientela, d) il luogo. (In defi-
nitiva, questo principio non & che una elaborazione del
primo, ma merita trattazione separata).

Poiché questi principi appaiono relativamente chiari e
semplici, la loro applicazione a problemi concreti di orga-
nizzazione amministrativa non sembrerebbe affatto ambi-
gua, tanto che facile dovrebbe essere la prova pratica del-
la Joro validita. Ma non pare sia cost.

La specializzazione.

L’efficienza amministrativa si suppone cresca con il
crescere della specializzgzione, Ma pud tufto cid significare
che un qualsiasi aumento di specializzazione porterd ad un
aumento di efficienza? Se cid & esatto, quale delle alterna-
tive che seguono rappresenta la corretta applicazione del
principio?

A) Un programma di assistenza pediatrica deve es-
sere realizzato in modo tale che le assistenti vengano ripar-
tite per distretti e ognuna dia nel suo distretto tutta la pro-
pria opera, compresa l'assistenza ambulatoriale scolastica,
le visite agli ambienti in cui vivono bambini, e I’assistenza
antitubercolare.

B) Un programma funzionale di assistenza pedia-
trica va realizzato in modo tale che ciascuna assistente sia
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assegnata all’assistenza ambulatoriale scolastica, o alle vi-
site degli ambienti, o all’assistenza antitubercolare. Il me-
todo attuale di assistenza generica per distretti non favori-
sce lo sviluppo di una specializzazione in ciascuno dei tre
campi sopramenzionati. L

In effetti, ambedue i programmi suaccennati rispon-
dono ai requisiti della specializzazione; il primo provvede
a dare una specializzazione per area; il secondo, una spe-
cializzazione pet finzioni. 11 principio di specializzazione
non aiuta affatto a scegliere ffa Te due alternative.

E evidente quindi che la stessa semplicitd del principio
suddetto & fallace, nasconde ciod dietro di sé una serie di
fondamentali ambiguitd. Infatti la « specializzazione » non
& una condizione per la sana argministrazione; & invece una

caratteristica inevitabile di ogfii sforzo di gruppo, efficien- !

te o meno che sia questo sforzo. La specializzazione signi.

fica soltanto che diverse persone eseguono compiti diversi,'<

e poiché & fisicamente impossibile per due persone fare la.
stessa cosa nello stesso luogo ed allo stesso tempo, due‘i
persone finiscono per fare sempre due‘ cose diverse. i

11 vero problema dell’amministrazione, dunque, non
sta nello « specializzare », ma nello specializzare in_quel
modo particolare, e lungo quelle linee particolari, che insie-
me condutranno alla efficienza amministrativa. Cosf para-
frasando codesto « principio » di amministrazione, &
possibile evidenziarne chiaramente la fondamentale ambi-
guitd: Defficienza amministrativa viene accresciuta dalla
specializzazione dei compiti tra i componenti del gruppo
in modo tale da ottenere la massima efficienza.

La scelta fra sistemi alternativi di specializzazione sari
discussa ulteriormente pitl innanzi; per ora, essa deve esse-
re rinviata fino a quando non avremo discusso due altri
« principi » di amministrazione.

L'unita di comando.

L’efficienza amministrativa viene ritenuta pid elevata
quando i componenti di una organizzazione sono sistema-
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ti in una predeterminata gerarchia di autoritd onde pre-
servare I'« unitd di comando ».

L’analisi di questo principio richiede una idea esatta
di cid che sintende per « autoritd ». Un subordinato, si
dice, accetta I'autoritd di aliti quando lascia che la deci-
sione di questi lo guidi nel comportamento da tenere, indi-
pendentemente dal suo giudizio quanto ai meriti della
decisione.

In un certo senso il principio dell’unitd di comando,
come quello della specializzazione, non pud essere violato;
poiché & fisicamente impossibile che un uomo riesca ad ob-
bedire a due distinti comandi, fra loro in conflitto. Presu-
mibilmente, se vogliamo fare di questa unitd di comando
un principio di amministrazione, essa dovrd consistere
in qualcosa di pivi che non la fisica impossibilitd di cui so-

,pra. Forse esso vuol dire che non & conveniente mettere
{un membro dell’organizzazione in posizione nella quale
| possa ricevere ordini da pid di un superiore. Questo &
evidentemente il significato che Gulick attribuisce al ci-
tato principio quando scrive:

« La rilevanza di questo principio nel processo di coot-
dinamento ed organizzazione non deve essere sottovalutata.
Nell’erigere le basi del coordinamento, si & portati ad as-
segnare pid di un capo per quei dipendenti che eseguono
un lavoro implicante piti di un rapporto funzionale. Anche
un eccellente studioso di direzione aziendale, quale & in-
dubbiamente il Taylor, & caduto in questo fatale errore
collocando differenti capisquadra in carica del macchina-
rio, del materiale, del tempo, ecc., ciascuno con il potere
di emanare ordini direttamente alla persona che deve ese-
guire il lavoro. La rigida attuazione del principio dell’uni-
ta di comando pud comportare assurditd; esse tuttavia non
$ono rilevanti se le paragoniamo alla sicura confusione, alla
inefficienza, alla irresponsabilita che nascono dalla viola-

“Zione di questo-principio >

2 L. Gulick, Notes on the Theory of Organization, in Papers on the
Science of Administration, cit., p. 9.
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Certamente, il principio dell’'unitd di comando, cosi
interpretato, non pud essere criticato per mancanza di chia-
rezza o per ambiguitd. La definizione di « autorita » sopra
data dovrebbe costituire una base abbastanza chiara per
verificare quando, in gualsivoglia situazione, il principio,

& osservato. Il_vero difetto di questo principio & la sua; -~

incompatibilita™eol principio- della”specializzazione. Uno’
degli impieghi pidl significativi dell’antoritd nell’organizza-:
zione consiste nel garantire la specializzazione nel processo
di decisione, cosi che ciascuna decisione sia presa 1a dove
& stata accentrata la maggiore capacita a tal fine. Come con-
seguenza, 'impiego dell’autoritd permette di pervenire a
decisioni prese con maggiore abilita di quanto non sarebbe
da attendersi se ciascun impiegao esecutivo fosse costretto
a decidéte su tafto quanto si riferisce alla sua attivitd, Il
singolo vigile del fuoco non decide se deve usare una pom-
pa da due pollici o un estintore; cid viene deciso per lui
dai superiori, e la decisione gli viene trasmessa sotto forma
di comando.

Tuttavia, se I'unitd di comando, nel senso riferito da
Gulick; viene rispettata, le decisioni di una persona a qual-
siasi grado della gerarchia amministrativa sono soggette
ad influenze solo attraverso un canale di autorita, e se le
sue decisioni sono di una specie che richiede capacitd in
pitt di iin settore di conoscenza, bisogna fare affidamen-
to sui servizi ausiliari di informazione e consulenza per-
ché vengano fornite le premesse tratte da ogni campo non
riconosciuto dal sistema di specializzazione adottato nell’or-
ganizzazione. Ad esempio, se un contabile di un ufficio sco-
lastico viene posto alle dipendenze di un insegnante, e
viene osservato il principio dell’unitd di comando, il repar-
to ragioneria non pud impartire ordini diretti relativi agli
aspetti tecnici del lavoro di contabilitd. Cosf pure, il diret-
tore della motorizzazione in un ufficio lavori pubblici non
sarebbe in grado di impartire ordini diretti relativi alla ma-
nutenzione del materiale rotabile all’autista di un carro
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antincendi ®,

Gulick, nel brano sutriferito, ci indica chiaramente le
difficolta derivanti dalla mancata osservanza del principio
suddetto. Ne derivano quasi certamente confusione e ir-
responsabilitd. Ma forse tutto cid non costituisce un prez-
2o troppo caro per la maggiore abilith utilizzabile nella
produzione delle decisioni. Cid che occorre per decidere
del problema & un principio” amministrativo che permét-
ta di soppesare i vantaggi relativi dei dueacorsi di azio-
ne. Otbene, né il principio dell’unitd di comando, né
quello della specializzazione ci aiutano a risolvere la_con-
troversia; essi si contraddicono Pun P'altro senza indicarci
alcun procedimento per risolvere la contraddizione.

" Se questa fosse una mera questione accademica — e
se fosse generalmente ammesso e dimostrato che l'unita
di comando deve essere conservata ad ogni costo, anche
a costo di perdere in capacitd — si potrebbe concludere
che in caso di conflitto tra i due principi, quello deli’uni-
ta di comando deve prevalere. Ma la questione non & af-
fatto chiara ed & possibile invece portare argomenti a fa-
vore di ambedue gli aspetti della controversia. Per quanto
riguarda 'unita di comando possono ad es. citarsi le affer-
mazioni di Gulick ed altri®. Per la specializzazione, baste-
rebbe citare la teoria della supervisione funzionale del Tay-
Jor, I'idea di MacMahon e Millet sulla « supervisione du-
plice », e P'uso normale della supervisione tecnica nelle
organizzazioni militari .

Pubd darsi, come sostiene il Gulick, che la posizione del

3 11 punto & illustrato da Herbert A. Simon in Decision-Making and
Administrative Organizati in «Public Administration Review », IV
(1944), pp. 20-21.

4 Gulick, Notes on the Theory of Organization, cit., p. 9; L. D.
White, Introduction to the Study of Public Administration, New York,
MacMillan Co., 1939, p. 45.

5 Frederick W. Taylor, Shop Management, New York, Harper &
Bros., 1911, p. 99; MacMahon, Millet e Ogden, The Administration
of Federal Work Relief, Chicago, Public Administration Service, 1941,
pp. 265-268, e L. Urwick, che descrive la situazione dell'esercito britan-
nico in Organization as a Technical Problem, in Papers on the Science
of Administration, cit., pp. 67-69.
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Taylor e degli altri sia un « errore »; se & cosi, tuttavia
mai st & pensato di dare una prova dell’errore, rendendo-
la nota con argomenti pid convincenti del passo vago ed
impressionistico che abbiamo riportato. Percid nessuna base
concreta c¢i sorregge nella scelta fra i punti di vista di
teorici egualmente eminenti della amministrazione.

Le prove comunque oggi fornite dalla concreta pratica
amministrativa sembrerebbero indicare che il bisogno di
specializzazione prevale nella maggior parte dei casi rispet-
to al principio dell’'unitd di comando. In linea di massima,
non si va lontano dal vero affermando che I'unita di co-
mando, secondo il significato dato al principio da Gulick,
non & mai esistita in alcuna organizzazione amministrati-
va. Se un funzionario esecutivo,accetta i dettami di un uf-
ficio di ragioneria a proposito &1 procedimento da seguire
per la richiesta di materiale d’ufficio, si pud proprio dire
che, in questa sfera, egli sia sottratto al potere dell’ufficio
di ragioneria? In ogni situazione amministrativa di fatto
Pautorita & ripartita, e asserire che cid non viola il princi-
pio dell’unita di comando & possibile solo se si da del ter-
mine « autoritd » una definizione diversa da quella data in
questa sede. Questa soggezione del funzionario esecutivo
all’ufficio di ragioneria non si discosta, in linea di principio,
dalla raccomandazione di Taylor secondo la quale un lavo-
ratore dovrebbe accettare il controllo di un capo squadra
per quanto si riferisce alla programmazione del lavoro, ¢
quello di un altro capo squadra per quanto si riferisce al
funzionamento della macchina, ecc.

11 principio dell’unithd di comando & forse piti soste-
nibile se contenuto nei limiti che seguono: nel caso di
diecomandi fra loro in conflitto, vi deve essere una sola
persond Cui il subordinato debba in ogni caso obbedien-
za; e le sanzioni di cui l'autoriti & munita devono appli-
Carsi” al ‘subordinato solo per garantirne l'obbedienza a
quella persona.

Se il principio in questione diventa pid accettabile in
questa forma ristretta, lascia tuttavia insoluti piti problemi
amministrativi. In primo luogo, esso non richiede pid una
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singola gerarchia, fatta eccezione per il caso di risoluzione
dei~conflitti di “autoritd, Dj conseguenza, lascia insoluta
la “importantissima questionedi"come Tautoritd debba’ es-
sere ripartita in una patticolare organizzazione, (attraverso,
ades., quali modi di specializzazione), e pet quali canali
essa debba essere esercitata. Infige, anche il concetto pit
ristretto dell’unitd di comando timane in conflitto con quel-
lo"della specializzazione, poiché ogni qualvolta nasce un
disaccordo e i componenti dell’organizzazione ripiegano
verso le linee formali di autoritd, solo i tipi%i specializ-
zazione riconosciuti e consolidati nella gerarchia di auto-
titd potranno avere effetto sulla decisione. Se 1'ufficio del
personale di un comune esercita soltanto una supervisio-
ne funzionale sul reparto di polizia urbana, in caso di di-
saccordo con il capo della polizia sara la conoscenza spe-
cializzata dei problemi della polizia che avra la meglio, men-
tre la conoscenza specializzata sui problemi del personale
verrebbe posta in seconda linea se non addirittura igno-
rata. Che cid di fatto accada & mostrato dallo stato di fru-
strazione frequente nei dirigenti con funzione specializ-
zata la cui autoritd non & accompagnata da sanzioni.

L’ambito di controllo.

L’efficienza amministrativa si suppone accresciuta se
si limita il numero dei subordinati direttamente soggetti
ad un dato amministratore. Questa idea che P'ambito di
controllo debba essere « ristretto » viene enunciata quale
terzo incontrovertibile piticipic df amministrazione. Gli ar-
gomenti abituali che il buon senso detta a sostegno della
necessitd di mantenere ristretto ’ambito di controllo sono
troppo noti per tipetetli in questa sede. Non & invece al-
trettanto riconosciuto un proverbio amministrativo oppo-
sto, anch’esso noto seppur non tanto quanto il principio
dell’ambito del controllo, che pur tuttavia pud giovarsi di
argomenti a favore altrettanto plausibili ed accettabili. Il
proverbio suona cosi:

L’efficienza amministrativa aumenta se si riduce al
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minimo il numero dei gradi organizzativi attraverso i quali
un problema passa prima di essere risolto.

Quest’ultimo proverbio rappresenta un criterio fonda-
mentale per P’analisi amministrativa intesa a semplificare
i procedimenti d’ufficio. Pur tuttavia, in molte situazio-
ni il risultato cui porta questo principio & in diretta con-
traddizione con quanto richiedono il principio dell’ambi-
to di controllo, quello dell’unity di comando, e quello della
specializzazione. A noi qui interessa il primo di questi con-

flitti. Per illustrarne le difficoltd, si presentano qui di

seguito, a mo’ d’esempio, due proposte alternative per I'ot-
ganizzazione di un piccolo ufficio di igiene, una intesa a
restringere I’area del controllo, Daltra intesa a limitare il
numero dei gradi organizzativi: 4

A) L’organizzazione attuale dell’ufficio pone un ca-
rico di lavoro eccessivo sul direttore dell’ufficio di igiene,
in quanto tutti gli undici impiegati fanno capo a lui, e parte
del personale & sprovvisto di adeguata formazione tecnica.
Di conseguenza, la cura delle malattie veneree ed altre par-
ticolari attivitd richiedono troppa attenzione personale da
parte del capo ufficio.

E stato suggerito che il dirigente sanitario da nominarsi
si occupi personalmente delle malattie veneree e di quelle
dell’apparato respiratorio, nonché dell’igiene dell’infanzia,
E stato inoltre proposto che uno degli ispettori medici sia
nominato ispettore capo, con giurisdizione su tutta latti-
vita ispettiva dell’ufficio, e che una delle infermiere sia
nominata infermiera capo con il compito di coordinare il
lavoro di tutte le colleghe. Cid allevierebbe notevolmente
il compito del direttore, lasciandogli maggior tempo e li-
berta per la programmazione e supervisione dei programmi
di igiene pubblica, per il lancio di campagne per ligiene e
per il coordinamento dell’attivita del suo ufficio con quel-
la di altri servizi della comuniti. Organizzando cosf I'uf-
ficio, Defficienza di ogni impiegato subirebbe un aumento
sostanziale.

B) Ma un ufficio organizzato in tal modo parta a

N lw_»__“Tm——"j
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sua volta eccessive lungaggini burocratiche ed inefficienza
in genere, poiché fra il personale esecutivo ed il direttore
si inserisce una funzione intermedia di supervisione, per
nulla necessaria, e restano assorbiti per compiti di super-
visione le capacith ed i talenti dei guattro migliori e pi
esperti fra i dodici componenti I"ufficio. Di conseguenza,
ingiustificati ritardi intervengono nell’approvazione da par-
te del direttore di questioni che richiedono la sua specifi-
ca attenzione, e questa situazione determina un eccesso di
revisioni su revisioni. x
11 dirigente sanitario dovrebbe pertanto continuare ad
occuparsi delle malattie veneree e dell’apparato respirato-
rio e delligiene dellinfanzia. Si suggerisce, tuttavia, di
abolire i posti di ispettore capo e infermiera capo, per im-
mettere il personale che ora ricopre tali posti nella corri-
spondente attivitd esecutiva. L’attivith di programmazione
del lavoro nei dettagli espletata ora da questi ultimi po-
trebbe facilmente e con maggiore economia essere curata
dal segretario del direttore. Inoltre, poiché le questioni piii
importanti hanno comunque anche per il passato richiesto
Pattenzione personale del direttore, I’abolizione di tali due
posti elimina altresi uno scalino superfluo nel processo di
revisione, potenziando invece i servizi ispettivi e di assi-
stenza e permettendo cosi almeno di intraprendere il pro-
gramma di campagne educative sull’igiene pubblica, pid
volte richiesto. Il numero delle persone facenti capo diretta-
mente al direttore aumenterebbe a nove, ma poiché vi
sono poche questioni che tichiedono un loro effettivo coor-
dinamento, eccezione fatta per gli orari di lavoro e le diret-
tive di massima sopra esposte, questo cambiamento non
porterebbe a nessun sostanziale aumento del suo lavoro
quotidiano.
& in una grande organizzazione

; dalle“molte relazioni fra i componenti, un ambito di con-

. trollo molto limitato produce inevitabilmente eccessiva lun-

H

gaggine burocratica, poiché ogni rapporto fra i membii
dell’organizzazione deve essere portato verso I’alto fino al
cen organizzazle : P :
punto in cui si trova il superiore comune alle due parti,

-
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Se Porganizzazione & molto grande, tutte le questioni saran-
nd portate verso 'alto attraverso vari gradi direttivi per
la necessaria decisione, in seguito dovranno tornare verso

il basso sotto forma di ordini ed istruzioni; un procedi-

mento, insomma, lungo e pesante.

L’alternativa sta nell’accrescere il numero delle per-
sone direttamente subordinate a ciascun funzionario di-
rettivo, cosi che la piramide possa giungere pid rapida-
mente al vertice, attraverso pochi gradini intermedi. Ma
anche questo porta ad un inconveniente, ché, se un fun-
zionario deve controllare il lavoro di troppe persone, il con-
trollo stesso finisce per perdere la sua efficacia®.

Dato per scontato, quindi, che tanto I'aumento quanto
la resttizione della sfera di controldo portano a conseguenze
sgradite, qual & Poptimum? Coloro che sostengono una
limitata ampiezza di controllo propongono tre, cinque, an-
che undici come numeri ideali, ma non spiegano il motivo
che li ha spinti a scegliere quel determinato numero piut-
tosto che un altro. Questo principio in se stesso, dun-
que, non porta alcuna luce alla domanda che ci siamo posti.

Organizzazione secondo fine, procedimento, clientela,
luogo ™.

. Llefficienza amministrativa si suppone accresciuta quan-
'} do si Taggruppa il personale sécondo:Fﬂ 1l fine, b) 1l pro-
;jcedimento, ¢) la clientela, o_d) il territOrio. Ma da” quanto
, 'abbiamo dett a proposito délla specializzazione discende

che questo stesso principio & di per sé contraddittorio; in-
fatti il fine, il procedimento, la clientela, il luogo, sono cri-
teri organizzativi fra 16ro concortentl, ed ad-ogni momenté
i vaniaggi che dérivano da tre di essi debbono essere sacti-
ficati per applicare 1l quarto. Se i piti importanti uffici
d’una” municipalitd sono ad esempio organizzati secondo

6 Una tipica giustificazione della limitazione dell’ambito di controllo
viene data da Urwick, op. ¢it., pp. 52-54. o

7 Cfr. Schuyler Wallace, Federal Departmentalization, New York,
Columbia University Press, 1941, pp. 91-146.

«
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11 criterio dei fini pid rilevanti, ne consegue che tutti i
medici, gli avvocati, gli ingegneri, gli esperti di statistica
non saranno riuniti in un solo reparto composto esclusi-
vamente di appartenenti alle rispettive professioni, ma sa-
. ranno distribuiti tra i vari reparti che richiedono i loro
| servizi. I vantaggi di una organizzazione basata sul criterio
.della natura del procedimento o dell’attivitd verranno a
Jsparire,

Alcuni di questi vantaggi possono riottgnersi organiz-
zando sulla base del procedimento « nell’ambito » dei re-
parti stessi. Percid, potrebbe essere istituito un ufficio
tecnico in seno alla ripartizione dei lavori pubblici, ovvero
un servizio di igiene scolastica nell’assessorato alllistru-
zione pubblica. Cosi pure, entro uniti operative pid pic-
cole, potrebbe aversi una divisione per luogo o per clien-
tela; ad es., un reparto antincendi potrebbe avere varie
squadre distribuite nei vari quartieri, mentre un ufficio di
assistenza potrebbe costituire sedi distaccate per I'accetta-
zione o il disbrigo di casi particolari in varie zone della cit-
ta. Cid ammesso, tuttavia, non & dato ottenere « simulta-
neamente » questi tipi salienti di specializzazione, poiché
in ciascun punto dell’organizzazione occorre decidere se la
specializzazione al livello immediatamente successivo va
ottenuta secondo il criterio del fine pid importante, del pro-
cedimento piti significativo, della clientela o del luogo.

Concorrenza fra fine e clientela. - Questo conflitto pud
essefe illastrato mostrando in che modo il principio della
specializzazione secondo il fine pud portare a risultati ‘di-
versi da quelli della specializzazione secondo clientela nel-
. Lorganizzazione, ad esempio, di un ufficio locale di'igiene.

A) L’amministrazione dell’igiene pubblica richiede di
norma le seguenti attivitd per la prevenzione delle malat-
tie e lo sviluppo dell’igiene: a) statistiche sanitarie; b)
igiene del fanciullo: prenatale, materna, post natale, in-
fantile, prescolastica, scolastica; ¢) controllo delle malat-
tie infettive; d) analisi del latte, dei cibi e delle medicine;
e) ispezioni sanitarie; f) servizi di laboratorio; g) educa-
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zione in materia di igiene.

Orbene, uno dei problemi che affliggono I'ufficio d’igie-
ne & il fatto che esso non ha controllo sull’igiene scola-
stica, funzione che & di esclusiva competenza del prov-
veditorato agli studi della regione, e poco o nessun coordi-
namento esiste tra questa parte ed il resto del programma

di igiene della comunita, cosi come condotto dall’'ufficio

di igiene della cittd e della regione. Si propone che citta e '

regione trattino con l'ufficio del provveditorato agli studi
per il trasferimento all’ufficio d’igiene di tutto quanto
_concerne il programma di igiene scolastica e per la dispo-

~“sizione dei fondi ad esso devoluti.

B) Un modetno ufficio scolastigo locale dovrebbe ave-
re il compito di curare i fanciulli per tutto il periodo in cui
essi mancano da casa. Le sue principali responsabilita so-
no: a) fornire una istruzione adeguata di carattere cultu-
rale e tecnico, nonché morale; b) fornire attivitd ricreative
attraenti al di fuori delle ore prettamente scolastiche;
c) aver cura deli’igiene e della salute dei ragazzi, assicu-
rando loro altresi un livello minimo di nutrizione.

Uno dei problemi che affliggono il provveditorato agli
studi & il fatto che, ad eccezione della refezione scolastica,
Pufficio non pud controllare Iigiene generale e la nutri-
zione del fanciullo, per cui manca del tutto o & scarsa-
mente presente un coordinamento fra questo aspetto cosi
importante nello sviluppo del fanciullo e il resto del pro-
gramma di competenza dell’ufficio. Si suggerisce quindi

« che cittd e regione trattino il trasferimento di tutti i pro-

jgrammi che hanno a che fare con Pigiene del fanciullo
in etd scolare all’ufficio scolastico competente.

Anche qui si pone il dilemma di scegliere tra principi
amministrativi alternativi, ugualmente plausibili. Ma que-
sta non & la sola difficolth del caso che abbiamo mostrato,
poiché uno studio piti attento della situazione mostra che
vi sono ambiguitid fondamentali nei 51gmf1cat1 dei terrmm
principaliT< firie, processo; clientela, Tuogo's.

1
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Ambiguits di questi termini. - « Il fine » pud essere
pit 0 meno definito come Iobiettivo oI5 &bpo per il qua-
Ie un’attivith viene esercitata; « il processo » o procedi-
mento & definito come il mezzo per’il raggiungimento di
tal fine. T processi, allora, sono effettuati per raggiungere
i fini. Ma i fini stessi possono essere collocati secondo un

Y ordine “gerarchico. Una dattilografa muove le dita allo
scopo di scrivere; scrive allo scopo di copiare una lettera;
copia una lettera allo scopo di rispondere ad una domanda.
Scrivere una lettera & quindi il fine per i quale la scrit-
fura a macchina viene usata come procedimento per effet-
to del quale il fine di rispondere ad una domanda viene,
raggiunto. Ne segue quindi che la stessa attivita puo essere.
classificata contemporaneamente come fine o come proce-

.it Un esempio di questa ambiguith si rintraccia facilmente
nel caso di organizzazioni amministrative. Un ufficio di
igiene concepito come un organismo il cui compito & quel-
lo di curare ligiene della comunitd, & una organizzazione
secondo il fine; ma lo stesso ufficio considerato come uni-
13 che fa uso delle scienze mediche per eseguire il proprio
lavoro rappresenta un’organizzazione secondo il procedi-
mento. Nello stesso modo, un ufficio per la pubblica istru-
zione pud essere visto come organizzazione secondo il fine
(Vistrazione) o secondo la clientela (i giovani da istrui-
re); il servizio forestale pud essere visto come organiz-
zazione specializata per fine (per quanto concerne la con-
servazione del patrimonio forestale), per il procedimento
(per quanto concerne I'amministrazione del patrimonio
forestale), per la clientela (per quanto riguarda i boscaioli
e i cacciatori che utilizzano foreste pubbliche o demania-
1i), e infine come organizzazione per area (quando si tien
conto dei terreni demaniali destinati a foresta). Quando
si pongono esempi concreti di tale specie, le linee di con-
fine fra queste categorie diventano molto confuse.
Scrive Gulick® che « Porganizzazione secondo il fine

8 Op. cit., p. 21.

dimento. 'k
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principale serve a raccogliere in un solo grande ufficio tutti
quelli che sono impegnati a rendere un particolare servi-
zio ». Ma che cos’® un servizio particolare? Il servizio
anti-incendi & uno scopo singolo, oppure & semplicemente
parte dello scopo pit generale della sicurezza pubblica?
Oppure & esso stesso una combinazione di scopi che com-
prende P'attivith di prevenzione e quella di repressione de-
gli incendi? Si conclude quindi che non pud esistere cid
che abbiamo definito « organizzazione secondo il fine »,
ovvero organizzazione « unifunzionale » (per un solo fine).
Cid che va considerato come wuna funzione singola dipen-
de esclusivamente dal linguaggio o dalle tecniche®. Se il
linguaggio ba un termine unico per due fini secondari, &
naturale pensare che ambedugé questi fini presi insieme
rappresentino uno scopo solo. Se questa parola invece
manca ne! linguaggio, i due fini secondari diventano fini
a sé stanti. D’altra parte, una singola attivitd pud con-
tribuire a pitt obiettivi; ma poiché questi sono tecnica-
mente (o proceduralmente) inseparabili, I'attivitd viene

considerata come una singola funzione o un singolo scopo.

11 fatto innanzi citato che i fini formano una gerarchia,
ciascuni fine secondario contribiéndo "a un fine pid ele-
VA6 V4SS, ¢ permette di chiatire la relazione fra scopo
e procedimento. Scrive ancora Gulick *: « L’organizzazione
per procedimento ... tende a riunire in un singolo ufficio
tutti coloro che fanno uso di una determinata capacitd tec-
nologica, o che esercitano una determinata professione ».
Consideriamo una tipica capacita tecnologica, ad esempio
la dattilografia. La dattilografia & una capacitd che richiede
un coordinamentn mezzo-fine dei movimenti, ma tale coor-
dinamento si colloca ad un grado molto basso della gera:-
chia mezzi-fini. Il contenuto di una lettera dattiloscritta &
indifferente per colui che la batte a macchina. La capacitd

9 Se Paffermazione & esatta, ogni tentativo di provare che certe
attivita appartengono esclusivamente ad un solo ufficio in quanto legate
a un solo fine & condannato all'insuccesso. Vedi, per esempio, John
M. Gaus e Leon Wolcott, Public Administration and the U.S. De-
partment of Agriculture, Chicago, Public Administration Service, 1941.

© Op. cit.,, p. 23,
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di quest’ultimo consiste essenzialmente nell’abilita di bat-
tere la lettera « t » abbastanza rapidamente ogni qual volta
il « t » viene richiesto dal contenuto e di battere la lettera
«a» ogni qual volta questa lettera viene richiesta dal
contenuto.

Non c’® quindi nessuna differenza essenziale fra un
fine e un procedimento, ma solo una distinzione di grado.

¢+ Un procedimento & un’attivitd il cui fine immediato si tro-
" va ad un grado molto basso della gerarchig dei mezzi e
dei fini, mentre un fine & una raccolta di attivitd il cui
valore o scopo orientativo & ad un livello elevato nella
{ gerarchia mezzi-fini dell’organizzazione.

Consideriamo ora la clientela e il luogo come basi del-
Torganizzazione.

Queste categorie realmente non sono diverse da quella
basata sul fine, ma ne sono parte. Una definizione com-
pleta del fine per una unitd anti-incendio dovrebbe com-
prendere anche la locslita che viene servita da questo re-
parto: « per ridurre le perdite da incendi di beni esistenti
nella citta di X ». Gli obiettivi di un organismo ammini-
strativo sono delineati in rapporto al tipo di servizio che
deve essere offerto ed all’area o luogo in cui tale servizio
dovra essere prestato. Di solito, il termine « fine » & in-
teso come riferito al solo primo elemento, ma anche il se-
condo & ugualmente un aspetto del fine. L’area in cui vie-
ne esplicato il servizio, naturalmente, pud essere una de-

. terminata clientela cosf come un luogo geograficamente
inteso. Nel caso di- un ufficio che lavora per esempio a
turni, il tempo sard la terza dimensione dello scopo, che
consisterd cosi nell’offrire un certo servizio in una certa
localitd (o ad una certa clientela) durante un certo periodo
di tempo. o

Con questa terminologia, possiamo ora riconsiderare
il problema della specializzazione del lavoro in una organiz-
zazione. Non & legittimo quindi parlare di un’organiz-
zazione per fine, di un’otganizzazione per procedimento, di
un’organizzazione per clientela o di un’organizzazione per
area. La stessa unitd pud essere compresa in una delle quat-

i

S
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tro categorie suaccennate, a seconda della natura dell’uni-
t3" organizzativa piti vasta di cui essa & parte. Un ufficio,
quindi, che abbia il compito di provvedere a servizi medici
e di igiene pubblica per i bambini delle scuole della con-
tea di X nello stato di Y potrebbe essere considerato come:
a) organizzazione secondo il luogo se & parte di una unita
che provvede allo stesso servizio per lo stato di Y; b) co-
me un’organizzazione per clientela se & parte di una unita
che provvede alla esecuzione degli stessi servizi per bam-
bini di qualunque etd; ¢) come organizzazione secondo fini
o secondo procedimenti (sarebbe difficile dire quale dei
due) se & parte invece di un ufficio locale per Pistruzione
pubblica.

Non ¢ corretto dire che il reparto A & specializzato in
un procedimento; 1’affermazione corretta sarebbe quella
che il reparto A & specializzato per procedimento nell’am-
bito dell’ufficic X, Con quest’ultima affermazione si in-
tenderebbe dire che il reparto A ha assorbito tutti i pro-
cediment: di una certa specie nell’ufficio X, senza riferi-
mento alia sottodistinzione di un fine, di un’area, o di
una clientela speciale nell’ambito dell’ufficio X. Orbene
& possibile che una certa unitd possa assorbire tutti pro-
cessi di una dererminata specie, ma che questi processi
a loro volta si colleghino solo a determinati fini in sot-
tordine rispetto al fine generale di quell’ufficio. In que-
sto caso, che cortisponde a quello del reparto di igiene di
un ufficio locale dell’istruzione cui abbiamo accennato,
l'unitd sarebbe specializzata sia per fine che per procedi-
mento. Il reparto di igiene sard il solo nell’ufficio istru-
zione che adoperi l'arte medica (procedimento) e che ab-
bia a fare con ligiene (fine secondario).

Mancanza di criteri per la specializzazione. - Anche

1 E da notarsi che tale distinzione & implicita in molte analisi di
Gulick sulla specializzazione (op. cit., pp. 15-17). Comunque, poiché
egli cita come esempi singoli uffici all'interno della giurisdizione citta-
dina, e poiché di solito parla di « raggruppare attiviti » pid che di
«divisione del lavoro», il carattere di relativita di queste categorie
non sempre si dimostra evidente nella discussione.
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quando viene risolto il problema dell’'uso appropriato dei
termini « fine », « procedimento », « clientela » e « area »,

i principi di “amministrazione non ci sono di alcun afuto

per stabilire ‘quali di questi quattro ctiteri alternativi “di
specializzazione siano applicabili in una particolare situa-
Zione. Il comitato britannico per I'organizzazione della pub-
blica amministrazione non ha dubbi in proposito. Esso,
considerati il fine e la clientela come due criteri possibili di
organizzazione, pone la propria fiducia intergmente sul
primo. Altri sono stati altrettanto decisi nello sceglire fra
fine e procedimento. I ragionamento, tuttavia, che porta
a queste conclusioni ci lascia alquanto perplessi. 11 comi-
tato di cui sopra giustifica la propria scelta nel seguente
modo:

« Il risultato inevitabile di questo metodo di organiz-
zazione (quello per clientela) & una tendenza a costituire
amministrazioni lillipuziane. E impossibile che il servizio
specializzato reso da ciascun ministero alla societa quando
il lavoro che esso svolge viene circoscritto ad una parti-
colare classe di persone ed esteso ad ogni tipo di esigenze
che queste persone avanzano, possa raggiungere livelli
qualitativi pari a quelli raggiunti da un ministero impegnato
nell’esecuzione di un solo particolare servizio, da chiun-
que richiesto, al di 12 dell’interesse di gruppi relativamente
piccoli di persone » .

1 difetti di questa analisi sono ovvi. In primo luogo,
non ¢’ alcuno sforzo inteso a determinare come’si possa
identificare un servizio. In secondo luogo, vi & una presun-
Zione sciocca, e assolutamente priva di fondamento, che un
reparto, ad esempio, di igiene dell’infanzia in un ufficio di
assistenza allinfanzia non possa offrire servizi di qualita
tanto elevata quanto quelli dello stesso reparto dipendente
da un ufficio dell’igiene pubblica. Non viene spiegato inol-
tre come lo spostamento di un reparto da un ufficio ad un
altro possa migliorare o danneggiare la qualitd del lavoro

12 Report of the Machinery of Government Committee, London, His
Majesty’s Stationery Office, 1918, p. 7.
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che esso svolge. In terzo luogo, non vi & alcuna base per
risolvere il conflitf6"tta fine e procedimento, poiché que-
sti-due-ultimi si'confondono nel termine ambiguo di « ser-
vizio»:-Non dobbiamo decidete qui se il comitato avesse o
heno ragione nelle sue conclusioni; il punto interessante &
che il suggerimento rappresenta una scelta, senza alcun fon-
damento logico o empirico apparente, fra principi contrad-
dittori di amministrazicne.

lustrazioni anche pid notevoli di illogicitd del genere
possono trovarsi in molte discussioni relative al problema
fine-procedimento. Sarebbe ridicolo citarle se non fossero
comunemente usate in seri dibattiti politici ed ammini-
strativi.

« Per esempio, dove dovrebbe eséer posto il servizio per
Pistruzione tecnico-agraria? Nel Ministero dell'Istruzione
Pubblica, o in quello dell’Agricoltura? Dipende. Si pud por-
te come scopo 'addestramento alle tecniche pid recenti nel-
la conduzione delle aziende agricole, anche se con metodi
pedagogici superati, oppure si pud porre come scopo l'ado-
zione dei metodi pedagogici pidi recenti, anche se materia
di insegnamento non sono necessariamente le tecniche agra-
rie pit moderne. La domanda trova una risposta in se
stessa » &,

Ma, & vero che la domanda risponde a se stessa? Sup-
poniamo che un ufficio di tal fatta fosse diretto ad esem-
pio da un womo provvisto di larga esperienza nella ricerca
in agricoltura o nell’amministrazione di scuole agrarie, e
che disponesse di personale altrettanto preparato nella ma-
teria. Che ragione vi & di credere che, se costoro fossero alle
dipendenze del Ministero della Pubblica Istruzione, inse-
gnerebbeto tecniche agrarie ormai tramontate secondo me-
todi moderni d’insegnamento, mentre se fossero alle dipen-
denze del Ministero dell’Agricoltura insegnerebbero tecni-
che nuove secondo metodi pedagogici ormai tramontati?
Il problema amministrativo di tale ufficio sarebbe quello

. B Sir Charles Harris, Decentralization, in « Journal of Public Admi-
nistration », III (1925), pp. 117-133.
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di insegnare tecniche con I'aiuto di nuovi metodi pedago-
gici, ed & molto difficile vedere come e in che modo la
dislocazione amministrativa di questo ufficio possa deter-
minare risultati negativi o positivi a questo riguardo. Po-
tremmo affermare che la domanda « trova in se stessa una
. risposta » solo se abbiamo una fede assoluta nell’efficacia
dello spostamento degli uffici, come mezzo per ridimensio-
narne le attivita.

Queste contraddizioni e questi contras¥ hanno rice-
vuto sempre maggior attenzione da parte di studiosi di pub-
blica amministrazione negli anni trascorsi. Ad esempio, Gu-
lick, Wallace e Benson, hanno determinato vantaggi e
svantaggi di svariati tipi di specializzazione, ed hanno stu-
diato le condizioni migliori per I’adozione dell’'uno o del-
Taltro tipo ™. Tutte queste analisi sono state condotte al
livello teorico, nel senso che non sono stati usati dei dati
per dimostrare la pretesa superioritd dei diversi tipi di
specializzazione. Ma sebbene I'approccio sia stato teorico,
esse non si basano su di una teoria. Poiché non & stato
utilizzato alcuno schema comprensivo entro il quale la di-
scussione potesse trovar luogo, I’analisi ha teso o alla unila-
teralitd logica che caratterizza gli esempi di cui sopra, o
addirittura alla inconcludenza.

L’« impasse » della teoria amministrativa.

1 quattro princfpi di amministrazione etunciati all’ini-
zio di questo capitolo sono quindi stati sottoposti ad una
» analisi critica. Nessuno dei quattro ne & uscito in buone
condizioni poiché in ogni caso & stata trovata — al posto
di un principio univoco — una serie di due o pit principi
reciprocamente incompatibili e apparentemente ugualmente
suscettibili di applicazione a qualsivoglia situazione am-
ministrativa.

14 Gulick, Notes on the Theory of Organization, in Papers on the
Science of Administration, cit., pp. 21-30; Schuyler Wallace, op. cit.;
George C. S. Benson, International Administrative Organization, in « Pu-
blic Administration Review », I (1941), pp. 473-486.
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Inoltre, il lettore avra notato che le stesse critiche pos-
sono muoversi alle abituali discussioni fatte a proposito
della « centralizzazione » e del « decentramento », discus-
sioni le cui normali conclusioni sono che da un lato la cen-
tralizzazione del processo di formazione delle decisioni &

auspicabile, dall’altro vantaggi ben precisi sono presenti .
{

nel decentramento.
C’¢ niente che possa essere recuperato per un utile
impiego nella costruzione di una teoria amministrativa?

| Probabilmente quasi tutto pud essere recuperato. La dif-

| ficoltd nasce infatti dall’aver trattato come « principi » di

amministrazione quelli che in realtd sono solo criteri per

i descrizione e diagnosi di situazioni amministrative. B cer- .

' tamente una cosa importante pgevedere nella progettazio-
ne di una buona casa lo spazio riservato agli armadi. Pur
tuttavia, un progetto che avesse in animo di assicurare il
massimo di spazio agli armadi, dimenticando o trascuran-
do tutte le altre considerazioni, sarebbe ritenuto, per non
dire altro, almeno sproporzionato. Cosf pure, I'unith di
comando, la specializzazione secondo fine, il decentramento,
sono tutti argomenti da tenere presenti nella progettazio-
ne di una efficiente organizzazione amministrativa, Nes-
suno di questi argomenti, singolarmente preso, pud assu-
mere tanta importanza da ritenersi sufficiente quale prin-
cipio guida per lanalista amministrativo. Nella progetta-
zione di organizzazioni amministrative, cosi come nella
loro attivita, Defficienza generale deve essere il criterio
di guida. Quei vantaggi che reciprocamente risultassero
incompatibili vanno confrontati 'uno all’altro, come fa
Parchitetto nel soppesare i vantaggi del riservare agli ar-
madi uno spazio maggiore in relazione ai vantaggi offerti
da una stanza da soggiorno pit ampia.

Questa posizione, se & valida, costituisce un atto di
accusa nef confronti di molti scritti correnti in materia am-
ministrativa. Come ampiamente dimostrato dagli esempi
riportati in questo capitolo, molta parte dell’analisi ammi-

nistrativa procede alla selezione di un singolo criterio, Apér
poi applicarlo ad una situazione amministrativa formulando
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un suggerimento; mentte troppo spesso si ignora — forse
per ragioni di convenienza — il fatto che esistono criteri
altrettanto validi, sebbene contraddittori, che potrebbero
essere applicati alla situazione con uguale

gione ma con,
diverso risultato. Un_approccio utile allo studio dell’am-|

~|ministrazione 'richiede che siano identificati tutii 1 criteri|

“diagnostici applicabili; che ogni siitiazione amministrativa|

ia analizzata seconds to completo insieme di criteri; e
che si cerchi « come » ponderare tutti questisriteri, quando
siano reciprocamente incompatibili, il che abitualmente

accade.

UN APPROCCIO ALLA TEORIA AMMINISTRATIVA

Questo programma necessita di graduale considerazio-
ne. Innanzitutto, cosa si intende per descrizione di situa-
zioni amministrative, ai fini di siffatta analisi? In secondo
luogo, come possono essere ponderati i vari criteri, si che
essi abbiano il loro giusto posto nel quadro totale?

La descrizione delle situazioni amministrative.

Prima che una scienza possa sviluppare principi pro-
pri, deve possedere dei concetti. Prima infatti che si po-
tesse formulare una legge di gravitazione, fu necessario ave-
re la nozione di due concetti, quello di accelerazione e

. quello di peso. Il primo compito della teorica amministra-
| tiva & dunque quello di sviluppare una serie di concetti che

permettano la descrizione di situazioni amministrative se-

{ condo termini che abbiano significato per la teoria stessa.

{ Questi concetti, per essere utilizzabili scientificamente, deb-
' bono essere operativi; vale a dire, i loro significati deb-
i bono corrispondere a fatti o situazioni empiricamente os-
( servabili. La definizione di autorita, offerta in questo stes-
so capitolo, & un chiaro esempio di definizione operativa.

_ Cosa s’intende per descrizione scientificamente signi-
ficativa di un organismo? Si intende una descrizione che,
per quanto possibile, mostri per ciascuna persona nell’or-
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ganismo quali decisioni essa prende, e a quali influenze &
soggetta nel prendere ciascuna decisione. Le descrizioni
usuali di organismi amministrativi quasi sempre non
soddisfano tali requisiti. Per la maggior parte, esse si limi-
tano a descrivere la distribuzione delle funzioni e la strut-
tura formale dell’autoritd. Esse non danno che poca atten-
zione agli altri tipi di influenze organizzative o al sistema
di comunicazione *.

Cosa significa ad esempio dire « il ministero si com-
pone di tre direzioni: la ptima ha la funzione X, la seconda
ha la funzione Y, € la terza, la funzione Z »? Cosa si pud
apprendere da una sitfatta descrizione sulla efficacia di
questo sistema organizzativo? Molto poco, invero. Infatti,
dalla descrizione, non si ottiene?alcuna idea della misura
di centralizzazione delle decisioni al livello della direzione
o del ministro. Nessuna nozione inoltre si pud desumere
circa la misura in cui P'autoritd del ministero (presumibil-
mente illimitata) sulle varie direzioni viene di fatto eserci-
tata, né del meccanismo amministrativo usato allo scopo.
Non vi & poi nessuna indicazione della misura in cui i si-
stemi di comunicazione facilitano il coordinamento delle
tre direzioni, né della misura di coordinamento richiesta
dalla natura dei compiti. Non vi & inolire descrizione alcu-
na del tipo di addestramento cui sono stati sottoposti i
membri, né del grado in cui questo addestramento per-
mette il decentramento al livello direzionale. Insomma,
una descrizione di organizzazioni amministrative in termini
quasi esclusivamente funzionali e di linee di autorita, ri-
sulta essere interamente inadeguata agli scopi di una ana-
lisi amministrativa.

Consideriamo il termine « centralizzazione ». Come si
stabilisce se le operazioni di una particolare organizzazione
sono o meno centralizzate? Il fatto che esistano uffici pe-
riferici prova forse alcunché a proposito del decentramen-

15 La monografia di MacMahon, Millet e Ogden (op. cit.) & forse
quella che pié si avvicina alla precisione approfondita richiesta in una
descrizione amministrativa. Se ne veda, per esempio, alle pp. 233-236,
la discussione sui rapporti tra uffici centrali e uffici periferici.

|
|
|
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to? Non & forse possibile attuare lo stesso decentramento
tra le varie unitd degli uffici centrali? Un’analisi realistica
della centralizzazione deve comprendere lo studio della di-
stribuzione delle decisioni nell’organismo, e dei metodi di
influenza che vengono impiegati dai gradi pid elevati per
determinare le decisioni ai gradi pid bassi. Un’analisi del
genere rivelerebbe dunque un quadro del processo di for-
mazione della decisione molto pid complesso di quanto
non faccia qualsiasi enumerazione di colloddizioni geogra-
fiche di unitd organizzative dei vari livelli.

La descrizione delle organizzazioni amministrative sof-
fre abitualmente di superficialita, di semplicismo, di man-
canza di realismo. Essa & troppo limitata al solo meccani-
smo di autoritd, trascurando gli altri veicoli, ugualmente
significativi, di influenza sul comportamento organizzativo.
Essa ha inoltre rifiutato il compito, certo gravoso, di stu-
diare la distribuzione di fatto delle funzioni decisorie. Essa
si & contentata di parlare di autorita, centralizzazione, am-
bito di controllo, funzione, senza cercare alcuna defini-
zione operativa di siffatti termini. Fino a quando la descri-
zione degli organismi amministrativi non avra raggiunto un
grado pid alto di precisione, vi & poco da sperare in un
rapido progresso verso la identificazione e la sperimenta-
zione di validi principi amministrativi.

La diagnosi delle situazioni amministrative.

Prima di formulare qualsiasi suggerimento positivo, &
necessaria una digressione per considerare pid da vicino
T’esatta natura delle proposizioni della teoria amministrati-
va. La teoria dell amministrazione I ha per oggetto il « co-
me » una organizzazione debba essere organizzata e diretta
ond nde raggiungere Pefficienza nel proprio lavoro. Principio
amministrativo fondamentale, che immediatamente conse-
gue al carattere razionale di una « buona » amministra-
zione, & quello della scelta — fra le varie alternative che
comportano una identica spesa — di quella che porta alla

massima realizzazione degli obiettivi amministrativi e
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— fra le varie alternative che conducono allo stesso grado
di realizzazione — di quella che comporta la minor spesa.
Poiché questo principio di efficienza & caratteristico di
qualsiasi attivita che voglia razionalmente raggiungere il
massimo tisultato con I'impiego di mezzi limitati, esso &
comune alla teoria economica e a quella amministrativa. In
altre parole, « 'uvomo amministrativo » si pone a fianco
dell’« homo oeconomicus » di classica memoria *.

In realtd, il rincipio ¢ di efficienza dovrebbe essere con-
siderato piuttosto’ <una « definizione » che un principio:
definizione, ciog, di quanto si intende per comportamen-
to amministrativo « buono » o « corretto ». Esso non ci
dice come i risultati possano essere massimizzati, ma affer-
ma solo che tale massimizzazionese lo scopo dell’attivitad am-
ministrativa, e che la teoria amministrativa deve scoprire
in quali condizioni detta massimizzazione pud realizzarsi.

Quali sono i fattori che determinano il grado di effi-
cienza raggiunto da una organizzazione amministrativa?
Non & possibile provvedere ad una completa elencazione,
ma possono essere individuate almeno le categorie princi-
pali. Forse, il modo pit semplice di avvicinare siffatta ma-
teria & quello di prendere in considerazione il singolo mem-
bro di un organismo amministrativo, e chiedersi quali sono
i limiti alla quantita e qualité della sua produzione Que-
ti limiti comprendono: a) i limiti alla sua capacita di ese-
!cuzwne, e b) i limiti alla"sua capacita di e deci-
;stoni corrm:;e Nella Tiisota in cul qu pbss no “es-
sere et rimossi, la orpanizzazione amministrativa raggiunge il
suo fine di alta efficienza. Se due persone hanno la stessa
bilitd; i medesimi obiettivi e valori, V'identico grado di
conoscenza e di informazione, esse potranno decidere ra-
zionalmente di adottare solo lo stesso cotso di azione. Quin-
; di, la teoria amministrativa deve occuparsi dei fattori che

deterr\m‘m’n‘c‘con quali abilita; valoii ed esperienze il memm-

16 Per una elaborazmne sul principio di efficienza e il suo posto nel-
la teoria amministrativa, vedi Clarence E. Ridley e Herbert A. Simon,
Measuring Municipal Activities, Chicago, International City Managers’
Association, 2nd ed., 1943, in specie il cap. I e la prefazione alla se-
conda edizione.
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bro dell’organizzazione intraprende il proprio lavoro. Que-
[ SR Y . e . 0
sti sono i limiti alla razionalita, di cui devono occuparsi i
ey g g R s e R
principi di” amministrazione.
“Da un lato, Pindividiio ¢ condizionato da quelle capa-

N

cit itudini e riflessi che non sono_nel dominig della
sua coscienza. Il suo rendimento, ad esempio, puo essere
v ; p B
conidizionato dalla destrezza manuale, dai tempi di reazione
o dalla forza fisica. I suoi processi di formazione della de-
cisione possono essere condizionati dalla velocjta dei pro-
cessi mentali, dalla abilitd nel calcolo matematico, ecc. In

‘quest’area, i principi di amministrazione debbono occupar-

_ st della fisiologia del corpo umano, delle regole che gover-

nano la formazione professionale e le abitudini individuali.

i Questo & il campo trattato con maggior successo dai se-

guaci di Taylor, che hanno dato origine ai noti studi di
« tempi e movimenti ».

D’altra_parte, 'individuo & condizionato dai propri
valori e dai concetti finalistici che To i )
mento della decisione. Se il stio attac organiz-
Zazione & molto pronunciato, le sue decisioni saranno mani-
festazioni di un’accettazione sincera ed incondizionata de-
gli obiettivi posti per I’organizzazione stessa. Se invece tale
attaccamento & scarso o manca del tutto, i motivi perso-
nali possono interferire nell’efficienza amministrativa. Se
tali manifestazioni di lealtd sono rivolte all’ufficio che lo
impiega, quest’uomo potrd addirittura prendere decisioni
in contrasto, o sfavorevoli, nei confronti dell’organismo
pid grande di cui il suo ufficio & parte integrante. In
quest’area, i principi di amministrazione debbono soprat-
tutto interessarsi dei fattori che generano la lealta ed il
morale della leadership e dell'iniziativa, oltre che delle in-
fluenze che determinano Poggetto specifico delle lealta
organizzative.

In terzo luogo, inoltre, I'individuo & condizionato dal-
la misura di conoscenza delle cose che attengono il suo par-
ticolate Tavoro. Cid si applica sia alla cultura in senso lato

{che & necessaria al processo di decisione (un progettista
I di ponti deve conoscere gli elementi essenziali della mec-
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canica), sia alle informazioni necessarie a rendere appro-
priate le sue decisioni in una determinata situazione. In
questa zona, la teoria amministrativa & soprattutto inte-
ressata a questioni fondamentali quali i limiti alla cono-
scenza che la mente umana pud raggiungere ed utilizzare; la
velocitad di assimilazione delle nozioni; la specializzazione
esistente nell’organismo amministrativo in rapporto alle
specializzazioni prevalenti nella struttura sociale del paese;
il sistema di comunicazione quale veicolo di nozioni ed in-
formazioni ai punti di decisione; i tipi di conoscenze che
possono o meno essere facilmente trasmessi; la misura
nella quale i tipi di specializzazione nell’organizzazione pos-
sono agire sull’esigenza di comunicare le informazioni. Que-
sta & forse la « terra incognita # della teoria amministra-
tiva, ed indubbiamente un’esplorazione accurata di essa
potra far luce sull’applicazione pid adeguata dei cosiddetti
« proverbi » di amministrazione,

Forse questo triangolo di limiti, cosi come dianzi de-
sctitto, non segna completamente 1 confini dell’area di ra-
zionalita, per cui altri aspetti dovrebbero essere aggiunti.
In ogni caso, I'elencazione potra servire ad indicare gyali
specie di considerazioni sono indispensabili alla costruzione
di ‘priricipi di amministrazione validi e non contraddittori.

Vaconumgueteniito presente il fatto importante che
i limiti della razionalita sono variabili. E, pid importante
ancora, che la coscienza di tali limiti pud essa stessa alte-
rarli. Supponiamo si scopra che l’attaccamento dei sin-
goli a piccoli reparti ha prodotto una certa misura di con-
correnza dannosa tra i vari uffici. Un programma che ten-
desse a rendere i membri dell’organizzazione consci delle
proprie lealtd organizzative ed a far sf che essi subordini-
no le lealth verso i reparti pit piccoli alPattaccamento verso
lintero organismo, potrebbe portare ad una alterazione
molto sensibile dei limiti in quella organizzazione ¥,

17 Vedi, per un esempio di tal tipo di addestramento, Herbert A,
Simon e William Divine, Controlling Human Factors in an Administra-
tive Experiment, in «Public Administration Review », I (1941), pp.
487-492.
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In relazione a cid, il termine « comportamento razio-
nale », comunque qui usato, si rifetisce alla razionalita pro-
pria di un comportamento valutato in rapporto agli obiet-
tivi dell’organizzazione pid grande. Ché, come gia posto
in evidenza, la diversa direzione degli scopi dell’individuo
rispetto a quelli dell’organizzazione nel suo insieme & pro-
prio uno di quegli elementi irrazionali di cui dovrd occu-
parsi la teoria amministrativa.

X
Ponderazione dei criteri.

Un primo passo, dunque, nel tiesame dei cosiddetti
proverbi di amministrazione, & la creazione di un vocabo-
lario che serva a descrivere l'organizzazione amministra-
tiva, vocabolario che dovra prendere le mosse dalle linee
innanzi suggerite. Un secondo passo, anch’esso gia deli-
neato, consiste nello studio dei limiti della razionalitd onde
avere una completa ed esauriente elencazione dei criteri
di cui tener conto nella valutazione di un organismo ammi-
nistrativo. I proverbi oggi di moda rappresentano solo una
potzione frammentaria ed affatto sistematica di tali criteri.

Eseguiti questi due compiti, rimane quello di attri-
buire determinati valori a tali ctiteri. Poiché i criteri, o
proverbi, sono spesso fra loro in concotrenza o in conflitto,
non & sufficiente la semplice loro identificazione. Il fatto
di sapere, ad esempio, che un determinato mutamento ot-
ganizzativo potrd ridurre I'ambito di controllo non basta
di per sé a giustificare il mutamento stesso. Un vantaggio
in tal senso deve essere rapportato all’eventuale perdita di
contatto fra i gradi pid bassi e quelli pid alti della gerar-
chia che pud scaturire dallo stesso mutamento.

Di conseguenza, la teoria amministrativa ha il dovere
di trattare anche il problema della ponderazione di siffatti
criteri, tenendo conto della importanza relativa che essi
assumono per ogni concreta situazione. Questa indagine &
di carattere empirico, e la sua soluzione non pud nemmeno
essere accennata in questa sede. Cid che occorre & una ri-
cerca sperimentale, intesa a determinare I'opportunitd re-
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lativa di sistemazioni amministrative fra loro alternative.
Lo schema metodologico di una tale ricerca & gia insito nel
principio di efficienza. Se potessimo studiare un organismo
amministrativo le cui attiviti fossero suscettibili di valu-
tazione obiettiva, sarebbe possibile osservare ed analizzare
il mutamento in tali attivitd che deriva dalla modificazione
di situazioni amministrative precedentemente stabilite in
quell’organismo.

Vi sono comunque due condizioni indispensabili per
una ricerca positiva in tal senso. In primo luogo, & neces-
sario che gli obiettivi dell’organismo amministrativo esami-
nato siano definiti in termini concreti cos{ da rendere pos-
sibile una misurazione dei risultati espressi in rapporto ai
predetti obiettivi. In secondo laogo, & necessario che sia
esercitato un adeguato controllo sperimentale per far sf che
quel particolare effetto che & oggetto di studio sia isolato
da altri fattori contemporaneamente operanti nell’orga-
nizzazione.

Dette condizioni sono state raramente osservate nei co-
siddetti « esperimenti amministrativi ». Il solo fatto che un
parlamento approvi una legge istitutiva di un ufficio am-
ministrativo, che tale ufficio operi per cinque anni, che esso
venga soppresso e che uno studio « stotico » sia poi fatto
delle sue attivitd, non & sufficiente per considerare la sto-
ria di detto ufficio come un esperimento amministrativo.
La legislazione americana contemporanea & piena di tali
esperimenti che, pur offrendo agli oratori degli stati vicini
il pretesto per innumerevoli discorsi quando problemi ana-
loghi si ripetono nelle loro giurisdizioni, non offrono tut-
tavia al ricercatore scientifico alcuna traccia di prove obiet-
tive nell'uno o nell’altro senso.

Nella letteratura dell’amministrazione, solo pochi stu-
di di ricerca possono soddisfare queste condizioni fonda-
mentali di carattere metodologico, e si tratta in gran parte
di ricerche periferiche rispetto ai problemi organizzativi.
Vi sono, in primo luogo, gli studi del gruppo di Taylor,
intesi a determinare le determinanti tecnologiche dell’ef-
ficienza. Forse tra questi studi il miglior esempio di preciso
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metodo scientifico & dato dal lavoro dello stesso Taylor sul
« taglio dei metalli » ®,

Studi che trattino dell’aspetto umano e sociale del-
lamministrazione sono poi ancora pit rari degli studi tec-
nologici. Fra i pid importanti ricordiamo Iintera serie di
studi sugli effetti della stanchezza umana, iniziati in Gran
Bretagna durante la prima guerra mondiale e culminati nei
noti esperimenti della Western Flectric ¥.

Nel campo della pubblica amministraziong, pressoché
unico esempio di tali esperimenti & la serie di studi con-
dotti nel campo dell’assistenza pubblica per determinare
Pammontare di casi da affidare a ciascun assistente so-
ciale ®,

Ed & proprio la mancanza del beneficio di controlli
sperimentali o di unith per la misurazione obiettiva dei
risultati, che ha spinto gli studi su organismi amministra-
tivi a parte le scarse eccezioni citate, a basare le loro con-
clusioni e raccomandazioni, su ragionamenti aprioristici de-
dotti dai « principi di amministrazione ». Abbiamo gi3 det-
to in questo capitolo perché i « principi » di amministra-
zione raggiunti attraverso questa strada niente altro siano
che dei semplici « proverbi » di amministrazione.

Forse il programma qui descritto apparira tentativo am-
bizioso o addirittura irrealizzabile. Comunque, nell’intra-
prendere una tale ricerca scientifica non bisogna illudersi

18 ¥. W, Taylor, On the Art of Cutting Metals, New York, American
Society of Mechanical Engineers, 1907.

1 Great Britain, Ministry of Munitions, Health of Munition Wor-
kers Committee, Final Report, London, H. M. Stationery Office, 1918;
F. J. Roethlisberger ¢ William J. Dickson, Management and the Worker,
Cambridge, Harvard University Press, 1939,

® Ellery F. Reed, An Experiment in Reducing the Cost of Relief,
Chicago, American Public Welfare Assn., 1937; Rebecca Staman, What
Is Most Economical Case Load in Public Relief Administration?, in « So-
cial Work Technique », IV (1938), pp. 117-121; Chicago Relief Admi-
nistration, Adequate Staff Brings Economy, Chicago, American Public
Welfare Assn., 1939; Constance Hastings e Saya S. Schwartz, Size of
Visitor’s Caseload as a Factor in Efficient Administration of Public Assi-
stance, Philadelphia, Philadelphia County Board of Assistance, 1939;
H. A. Simon, et al., Determining Work Loads for Professional Staff in a
;ﬁ:liclyelfare Agency, Berkeley, University of California, Bureau of

. 1941,
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quanto alla lunghezza ed alla difficolts del cammino. Ed &
difficile vedere quali siano le altre alternative a disposi-
zione. Certamente né il tecnico della amministrazione, né
il teorico di essa, possono dirsi soddisfatti con i miseri
strumenti di analisi loro offerti da questi proverbi. Né vi
& ragione alcuna di credere che una riconversione meno dra-
stica di quella qui descritta possa restituire utilita a detti
strumenti di analisi.

Si potra obiettare che ’amministrazione non aspira a
diventare una « scienza », e che essa per sua natura — e
forse per la natura del suo oggetto — non pud essere
altro che un’« arte ». Se cid sia vero o falso, per noi, & irri-
levante, almeno per quanto concerne la presente discus-
sione. Se i principi di amministrgzione sono « esatti » pud
accertarsi soltanto in via sperimentale. Ma quando ci si
domanda se tali principi di amministrazione debbano es-
sere logici o meno, la risposta non pud essere che una sola,
Anche un’arte mal reggerebbe su proverbi.

Come gia indicato, il presente volume cerchera di af-
frontare soltanto il primo dei passi indicati nella ricostru-
zione di una « teoria » dell’amministrazione, cioé¢ la for-
mazione di un « vocabolario » adeguato e di uno schema di
analisi. Nel dire che altri passi debbono seguire, non si
deve tuttavia svalutare I'importanza o la necessitd del pri-
mo. Per essere pii precisi, la letteratura amministrativa
non mostra maggiori deficienze nell’aspetto teorico che in
quello descrittivo ed empirico.

Cid che veramente manca ad essa & un « ponte » fra
questi due aspetti, cosi che la teoria possa fare da guicda
a studi ed esperimenti essenziali, mentre gli studi speri-
mentali a loro volta possano provvedere ad un collaudo
sempte pid preciso degli aspetti teorici. Se questo volu-
me raggiungera il suo scopo, esso avrd contribuito alla co-
struzione di siffatto ponte.




