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v ccasionalmente, hacla aquellas otras ac-
tividades suxitiares tales como las de con-
mbilidad vy proveedurfa Las funciones
de los ejecutlvas de alte nivel ¥ da los ad-
ministradores de menda, aun cuarkla no
5= ignoran de! todo reciben un tratamien-
o superficizl cusndo se relacionan con
la direccidn, la supervision v la coordlng
gign —materlas extas que més blan requie-
ren Jestrezas an luger de un cuerpa de co-
necinientos— y que por consigulente, son
més dificlles de enseffar, La obra cliskea
de Chester Barnard sohre Las Funaiones
de! Ejecutive’ estd hoy bestante olvidada,

Mo es dificil descurbrir cudles somn las
razones pot les cuales se le concede gran
importancla a las funcionss de atasaris en
Iy Gestién gubernamenital, y éstas en gran
medida tienan un origen norteemericanc,
aun cuando sa hayaen visto reforzadas pos-
teriormante por treducciones tardfas de
log ensayos do Max Weber?. Desde el ar-
ticulo da Waodrow Wiison en 1887, pa
sando por (o3 esctltos de Goodnow, Wi-
lloughby, Taylor ¥ White®, la sdministra-
cidn se fus desarrallando como una cien-
cia dodicada a la alecuckin efectiva v efi-
cignte de las funciones gubernamentales
de conformidad con las polfticas defini-
das pot los representantes elegidos por el
pueklo, Ei jefe ajecutivo en log gohier-

37



nos nacionales y estatales y en Ja mayorfa
de las ciudades fue un lider polftico elec-
to y diffcilmente se podia esperar que
fuera un administrador profesional. Los

" jefes de los departamentos y de las insti-
tuciones mas importantes, probablemente
ostentaban "un cargo politico, mientras
gue los directores de las oficinas y de las
divisiones, solian ser especialistas en las
funciones particulares de sus organizacio-
nes, tales como agricultura, salud o inge-
nierfa de carreteras. Estos tampoco esta-
ban capacitados profesionalmente para
ser administradores. Parecfa que la ofici-
na de asesorfa de un egjecutivo electo o
nombrado era ei medio apropiado para el
administrador ptdblico profesional y que
sus conocimientos en funciones de aseso-
r{a podfan ayudar a su jefe particular en
el buen desempefio de su cargo®.

Este concepto del rol del adminis-
trador profesional alcanzd su culmina-
cion en el trabajo del Committee on
Administrative Management del Presiden-
te Roosevelt a finales de la década de los
afios treinta, v en el de las Comisiones
Hoover en la década de los cincuenta, ha-
biendo sido su cometido principal, orga-
nizar y fortalecer los servicios de aseso-
rfa del Presidente de los Estados Unidos
con el propésito de permitirle adminis-
trar con eficacia la vasta y compleja rama
ejecutiva del gobierno®.

Los programas de Administracion
Pablica que . surgieron en las universida-
des. norteamericanas estaban profunda-

4.Una correlacién desafortunada de este con-
cepto es & punto de vista encontrado fre-
cuentemente en muchos reformadores admi
nistrativos y consultores de la gerencia de
que, el ejecutivo politico es un tipico lider

- bien intencionado y dindmico, que sélo ne-
cesita contar con un cuadro de asesores
competente v bien organizado a su alrede-
dor para realizar grandes cosas para la orga-
nizacidn y el mundo, Es una especie de ver-
sion moderna de la idea antigua de que “el
rey no obra mal; son sélo los bobalicones
que lo rodean, guienes le impiden recibir la
informacién correcta y tomar fa decision
adecuada’’. Si un ejecutivo politico se rodea
de un personal mediocre, esto serd un refle-
jo de su criterio administrativo.
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mente influenciados, tanto en su estilo
como en su contenido, .por los preceptos
del POSDCORB de Luther Gulick, siglas
que él utilizé en un ensayo que desarro-
Hlé mientras trabajaba en el Comité Roo-
sevelt para describir las funciones admi-
nistrativas de un ejecutivo®. Gran parte
de los planes de estudios consistla de cur-
sos de planificacion, de teorfa organiza-
cional, de administracién de personal, de
comunicaciones {informacién y coordina-
cién), v de elaboracién def presupuesto.
No habfa un curso especifico sobre la
funcion de la direceion, sin embargo, cur-
sos relacionados con la toma de decisio-
neés y con supervision ilegaron a formar

parte de algunos programas. - Materias

como las antes mencionadas, se‘comple-
mentaron con estudios sobre la estructura
gubernamentat, las relaciones ejecutivo-le-
gislativo, y con cuestiones acerca de la
conducta y de las relaciones humanas en
las organizaciones complejas, Desde la
década de los afios cincuenta, los planes
de estudio concebidos y organizados de
esta forma, comenzaron a ser propagados
por todo el mundo, a través de los progra-
mas norteamericanos de asistencia técnica
por un lado y por otro, de los estudiantes
que retornaban a sus pafses después de
haber estudiado administracién plblica
en los Estados Unidos,

El empuje actual de las escuelas de
politicas pidblicas y de los estudios de
andélisis de politica no se deriva en su tota-
lidad de la orientacién hacia la funcion de
asesor{a de los programas anteriores; mas

5. Atgunos de los conceptos se originaron en la
evolucion del administrador municipal v en
un esfuerzo por introducir en la administra-
cién poblica lo que era considerado como
una buena préctica comercial. Obviamente,
el presidente de los Estados Unidos es mu-

_cho més que un administrador, y en efecto,
comparte algunas de sus responsabilidades
administrativas con el Congreso., Véase Louis
Brownlow, The President and the Présidency
{Chicago: Public Administration Service,
1965},

6. Véanse sus Notes on the Theory of Organi-
zation en Luther Gulick v Lyndall Urwick,
editores, Papers on the Science of Adminis-
tration {New York: Institute of Public Ad-
ministration, 1937 ).
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bien el nueve énfasis conduce a un nivel
mas sofisticado en el trabajo de dos &reas
de asesor{a; en la de la planificacion y en
la del presupuesto. Nadie pretende seria-
mente que los ejecutivos de alto nivel em-
pleen su tiempo en terminales de compu-
tadoras ocupandose de la investigacion de
politicas o del anilisis de programas, aun-
que hay quienes predicen que fas compu-
tadoras pronto serén muy comunes en las
oficinas de los ejecutivos de alto nivel y
que éstas serdn de mucha ayuda en la to-
ma de decisiones’. Son los asesores espe-
cializados los que IIevan a cabo el analisis
de las politicas v de los programas, v no
los gerentes. Los ejecutivos en los niveles
medic y bajo tampoco se dedican al ana-
lisis; estdn demasiado ccupados apagando
incendios y atendiendo las actividades
diarias. Los estudios sobre como los eje-
cutivos de alto nivel y los administradores
en los niveles medio v bajo emplean real-
mente su tiempo dan muy poco o ningn
indicio de que ellos sean analistas o de
que vayan a serlo en un sentido técnico®
Si el campo de la administracién pdblica
esté orientado correctamente hacia el de-
sempefio de los papeles del anélisis y de
la asesoria en el gobiernc y no en las pro-
pias funciones gerenciales, entonces los
programas de estudios a nivel de posgrado
se estdn lievando a cabo correctamente.
Si el objetivo es la preparacién de los ge-
rentes, es posible que falten elementos
claves en los planes de estudio.

Muchos de los estudios en adminis-
tracion de negocios también estan orien-
tados hacia la funcion de asesor(a, con un
énfasis primordial en contabilidad, en los
varios tipos de investigacion en la admi-
nistraciébn de negocios, la investigacién

7. Charles Farrell, The Computerization of Car-
negie-Mellon, Chronicle of Higher Education,
30 de marzo de 1983, p. 6; R.T. Grieves, /n
Pittsburgh: hacking the night away (Came—
gie-Mellon University), Revista Time, 9 de
maye de 1983, pp. 13 y subsiguiente.

8. Henry Mintzberg, The Nature of Managerial
Woark (New York: Harper y Row, 1973), pp.
48-53; Richard Tanner Pascale y Anthony
G. Athos, The Art of Japanese Management
{New York: Warner Books, 1981},
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de operaciones, y las lamadas ciencias de
la decisidn. Au nque estas actividades son
lmportantes en la empresa moderna, pa-
reciera que los programas de instruccion
que subrayan la importancia de relacio-
nar a la institucién con su entorno y gue
se concentran en la toma de decisiones
bajo condiciones de riesgo y de incerti-
dumbre, logran preparar mejor a las per-
sonas en el tipo de trabajo que realmen-
te efectllan los administradores,. Gene-
ralmente, los programas de administra-
cidon’ de negocios buscan cubrir tanto la
funcién de asesoria como la de gestion,
ya que en el sector privado nadie espera
que las personas capacitadas en adminis-
tracion de negocjos permanezcan en ro-
les de asesoria; los graduados tienen sus
miras puestas en la cima. Esto podria ex-
plicar el mayor atractivo que tienen en la
actualidad en los Estados Unidos, ios pro-
gramas de administracion de negocios en
comparacién con los programas de edu-
cacién en administracién pablica.

No es nuestra intencibn sugerir que
quienes se estdn preparando para hacer
carrera en los negocios ¢ en el gobierno
no deban tomar cursos cuyo objetivo es el
de preparar a las personas para el trabajo
de asesoria en las organizaciones pabli-
cas o privadas. Los ejecutivos deben co-
nocer no solamente estos temas, sino ade-
mas: el contexto legal, institucional y po-
Iftico en el cual operan las organizaciones. -
Son pocos {os ejecutivos que comienzan
en la cima, a menos de que organicen sus
propias empresas; y muchas veces, la ca-
rrera’de un futuro gerente comenzé ocu-
pando una posicién de asesor, particular-
mente en el campo financiero o legal.
Otros entraron a las organizaciones en
4reas profesionales tales como la medici-

, la ingenieria, la ensefianza, e incluso
la religion; sin embargo, estas persoras,
cuando se trasfadan a posiciones adminis-
trativas a menudo encuentran gue no tie-
nen suficientes conocimientos ni destre-
zas administrativas. Teniendo pocos co-
nocimientos, incluso de las funciones de
asesoria en la gestion administrativa, és-
tos trabajan en mayor desventaja que las
personas preparadas bajo un programa de
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administracién de negocios o de adminis-
traciébn plblica tradicional. Obviamente,
no todas las personas que emprenden ¢a-
rreras en la administracidn alcanzan la
cima. La mayoria se acerca a esa meta, a
menudo desempefiando un rol de asesor
muy préximo a los niveles mas altos del
poder. Lo importante no es saber si se
deben ensefiar los conceptos de asesorfa
y las destrezas, ni si aguellas personas ca-
pacitadas en esas disciplinas estdn mejor
preparadas para administrar que aguéilas
preparadas en otras disciplinas o en 4reas
profesionales distintas; mas bien lo gue
se trata de determinar es si los elementos
claves gue proporcionan la capacidad ad-
ministrativa estdn siendo pasados por al-
to en los programas educacionales, ya sea
porque no forman parte de las formula-
ciones tradicionales de las funciones ge-
renciales, o porque las escuelas de admi-
ni'stracjén no saben cémo impartirios.

Lo que se pretende en este trabajo
es el mejoramiento de la educacion y de
la capacitacién en gestion para cerciorarse
de su importancia y de su utilidad para
aquellas personas gue se convertirdn en
administradores en los paises-en desarro-
Hlo. No tiene mucha importancia si la
_preparacién tiene lugar en una universi-
dad o en una escuela de administracion
como un programa para obtener un grado
universitario, o en institutos y en cursos
de capacitacién especiales para individuos
con cualquier tipo de experiencia los que
estén por asumir responsabilidades geren-
ciales. Lo que s es importante es deter-
minar s la preparacion obtenida en una
escuela de administracién pablica nortea-
mericana carece de aplicabilidad para el
tipo de puesto que ocupan actualmente
o para las posiciones que van a asumir los
estudiantes extranjeros cuando regresen a
sus pafses, e imparta altn méas directamen-
te saber si los programas de capacitacibn
en los paises en desarrollo estan disefia-
dos sobre la base de un modelo inapro-
piado en términos de los conocimientos
y de las destrezas administrativas necesa-
rias para tener.éxito en esos pafses.

9.Mintzberg, op. cit,, capitulo |V,
10.ib1d., pp. 65-77 v 148-162.
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Nuevos conceptos
del papel gerencial

Los estudios recientes sobre la con-
ducta gerencial de los efecutivos sugieren
que existe una discrepancia considerable
con respecto a la manera como el ejecuti-
vo dice que estd [levando a cabo su fun-
cion, y las formulaciones tradicionales.
Asf, muchos ejecutivos no estan haciendo
lo debido, o las formulaciones no han to-
mado adecuadamente en consideracion la
evidencia empirica de los papeles que ver-
daderamente realizan los administradores,
particularmente los ejecutivos de alto ni-
vel y los administradores de mando en las
organizaciones exitosas. La investigacién
de Henry Mintzberg y de otros indica, por
ejemplo, que los administradores, desde ef
ejecutivo de alto nivel hasta el encargado
de un almacén, ya sea en organizaciones
ptiblicas o privadas, emplean su tiempo en
tipos de actividades simitares, si bien en
diferentes niveles, pero que estas activida-
des no son facilmente clasificadas bajo el
POSDCORB © bajo sistemas similares de
clasificacién de las funciones gerenciales.
En cambio, Mintzberg ha identificado
diez papeles clasificables de los adminis-
tradores: los roles interpersonales det jefe,
det coordinador, y det lider; los roles in-
formativos de las personas que se desem-
pefian ‘como monitores, diseminadores y
divulgadores; los roles de decisién de las
personas gue fungen como empresarios,
“manejadores de conflictos"d asignadores
de recursos, v negociadores®. Los roles’
informativos son muche mas amplios de
lo que podria indicar el concepto vertido
por Gulick, v los roles decisionales cierta-
mente se extienden mas alld del presu-
puesto, de la direccion, y de la asesorfa.
Sin embargo, es tal vez el drea interperso-
nal la que estd menos cubierta por los
conceptos tradicionales y parece ser ésta
el &rea que absorbe una cantidad substan-
cial del tiempo administrativo'®. Espara
los roles informativos e interpersonales
que la mayoria de los programas de capa-
citacion y de educacion administrativa no
proparcionan preparacion.
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La investigacion en el campo de los
papeles gerenciales, ain con las formula
ciones de Mintzberg de hace una década,
ha estado relativamente limitada incluso
en los Estados Unidos y en los paises in-
dustriales avanzados de Europa; en los
pafses en desarrollo es virtualmente des-
conocida como materia de estudio. En
los Ultimos afios, se han popularizado los
estudios relacionados con la gestidn japo-
nesa y con los papeles de jos administra-
dores japoneses, y varios de los libros que
tratan sobre este tema han gozado de ven-
tas en gran escala, Un repaso répido de
esta literatura pareciera indicar que los
gerentes japoneses de éxito desempefian
bien la mayoria de los roles que Mintz-
berg identificé. Sin embargo, los estudios
no se llevaron a cabo con el fin de poner
a prueba el modelo; probablemente, ague-
llos que los efectuaron ni siquiera tenian
en mente el modelo. Por lo tanto, sblo se
puede establecer un juicio partiendo de
tas descripciones de las funriones gque los
administradores japoneses desempefian y
de cémo las desempefian para averiguar
si los elementos principales de la teorfa
de Mintzberg estdn cubiertos'!. Un ana
lisis mucho mas profundo de lo anterior
seria de gran provecho.

Entrelazado con el problema de cé-
mo lograr una mayor comprension de los
papeles gerenciales se encuentra la inte-
rrogante siguiente: {en qué consiste el
éxito gerencial? El desempefio organiza-
cional altamente exitoso de la industria
japonesa, en un pais virtualmente despro-
visto de todos los recursos excepto
huranos, lleva a la conclusién de que la
movilizacion de las destrezas humanas, es
decir, la gestién administrativa, ha jugado
un papel clave. Una definicion mas

11.Wiihiam Quchi, Theory 2 {Reading, Massa-
chusetts; Addison-Wesley Publishing Com-
pany, 1981}; Pascale y Athos, op, cit
12.Bertram M. Gross, The Managing of Organi-
zations (Giencoe: The Free Press, 1964), Vol.
pp. 660-672; también en Luther Gulick,
ap, ¢it,, p. 43.
13. Herbert Kaufman, Are Government Organi-
zations Immortal? {Washington, D.C.: The
. Brookings Institution, 1976).
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realista de los papeles gerenciales y del

" disefio de los programas educativos y de

adiestramiento que preparen mejor a la
gente para estos papeles no tendrfan
mucha objeto si el desempetio efectivo en
los roles identificados no llevara a niveles
aceptables de desempefio organizacional,
v si la importancia de los otros factores es
igual, ceteribus paribus. Sin embargo,
obviamente, existen otros factores ade-
mas de los de la gestibn administrativa
que raras veces tienen el mismo peso en
cuanto a su importancia y muchos de
ellos ejercen un fuerte impacto en el de-
sermpefio organizacional. Pero en general,
el gerente que tiene éxito debe ser alguien
que desempefia bien fos roles identifica-
dos, mientras que el gerente menos exito-
so serd una persona que los desempefia
pobremente o que simplemente no los de-
sempefia. En una organizacién muy ren-
table o altamente eficaz, un gerente cuya
conducta es totalmente incongruente con
la formulacién del rol, suscita un serio
problema de validez conceptual,

El parametro del éxito de la gestidn
administrativa en el sector privado tiene
un punto de referencia bésico: la ganan-
cia. También hay otros pardmetros del
éxito que pueden ser importantes a largo
plazo, tales como la tasa de crecimiento,
el porcentaje del mercado, el rol critico
en la estructura econdmica, el apoyo de
los clientes y de los proveedores, y asf su-
cesivamente, pero ninguna empresa priva-
da puede sobrevivir indefinidamente si
pierde dinero, a menos de que sea subsi-
diada por e} sector plblico. En el gobier-
no, el limite est4 constituido por el apoyo
polftico, el apoyo suficiente para garanti-
zar un flujo continuo de recursos. El his-
torial pareciera sugerir que el apoyo pue-
de tener una base estrecha, con tal de
que sea vigoroso, o en cambio que de no
ser tan vigoroso, puede disfrutar de una
base amplia, asequrandose la fluidez
de recursos en una cantidad suficiente
como para sobrevivir'?,  En_realidad,
algunos_ s sostlenen _gue, una vez creadas
las agencuas gubernamentales se vuelven
|nmortales 13
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El determinar el impacto de una bue-
na gestibn administrativa en el sector pl-
blico es, por consiguiente, una tarea difi-
cil. Se necesitan diferentes criterios que
evalGen: el desempefio efectivo de un ser-
vicio a un costo razonable; el logro de
los objetivos programados; el alcance de
la prestacion de servicios a aquellos que
tienen el derecho de recibirlos; y la acep-
tacion favorable de parte de aquellos que
pagan por elio, ya sean los contribuyentes
o el piblico en general. Las evaluaciones
cuantitativas, a menudo son ambiguas,
Por ejemplo, éreflejard un ritmo decre-
ciente de criminalidad, el hecho de que
las victimas no dieron parte de un crimen
debido a la pérdida de credibilidad en el
sistema judicial o debido a un alto nivel
de eficacia de la policia? El hecho de que
hayan menos detenciones, éreflejard que
se estdn produciendo menos violaciones,
0 serd que la aplicacién de la ley es poco
rigurosa? {(Serd que el alto nlimero de ca-
sos de asistencia y de seguridad social de-
muestra una respuesta adecuada a las ne-
cesidades de la comunidad, o serd que un
gran nimero de personas reciben benefi-
cios a los cuales no tienen derecho? ¢Se-
ra la emisién de mas y mas reglas y regia-
mentos una medicién de un alto grado de

_ rendimiento, o sera un sintoma del “exce-
so de entusiasmo”? Otro problema adi-
cional es el hecho de que la mayor(a de
los gerentes en los servicios publicos de
las grandes entidades gubernamentales
estan rodeados por un vasto aparato de
restricciones - legales v de procedimiento
que limita los esfuerzos empresariales
e inhibe la iniciativa vy la innovacion. Ei
gerente que tiene éxito podria ser el que
actla de acuerdo con el sistema, Se po-
dria pensar que el éxito de un gerente se
debe a su capacidad para mejorar el de-
sempefio de su organizacién evadiendo los
obstaculos y haciendo a un lado las reglas
y reglamentaciones, logrando esto sin
crear problemas?,

El problema que surge en la evalua-
¢ion del impacto gerencial con respecto al

14. Bertram Gross, op. ¢ft, Vol, |, p. 394.
15./bid., pp. 389-400.
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desempefic organizacional, tanto en el
sector pablico como en el privado, se
complica ademés por los factores de tiem-
po v circunstancia. Algunos estudiosos
de la conducta gerencial han sefialado que
no hay un solo estilo o forma de lideraz-
g0 que sea apropiado para todas las situa-
ciones. Un liderazgo enérgico que haga
surgir un desarrolo creativo, asf como la
expansion y el crecimiento en una organi-
zacion, a menudo deja muchos cabos suel-
tos, y ninguna organizacién puede soste-
ner indefinidamente el ritmo acelerado
que ese liderazgo genera. Para institucio-
nalizar y mantener los logros se hace ine-
vitable un perfodo de consoiidacién, de
convertir en rutina y de tipificar los cabos
sueltos. Generalmente, se requiere de un
estilo diferente de gerencia ya que los que
crean y los que difunden casi nunca son
consolidadares; es decir, los gerentes no
pueden modificar su estilo o modo de
operar sélo porque la situacidn lo requie-
ra. Una persona juiciosa continlia enfren-
tando nuevos retos. El gerente que tiene
éxito en una situacién ¢ en un momento
en la vida de una organizacion puede, sin
embargo, resultar un fracaso total en una
situacidbn que no esté acorde con sus
capacidades 5 .

E! reconocimiento del hecho de que
cada gerente tiene diferentes estilos para
operar, algunos de los cuales pueden ser
apropiados para un conjunto de circuns-
tancias y no para otras, no altera necesa-
riamente el concepto del papel gerencial
ni los elementos que lo conforman, Més
bien indica que es probable que cada ge-
rente dard mas importancia a unos ele-
mentos que a otros, incluso desatendien-
do algunos para delegarlos a sus subordi-
nados. El factor complementario entre
algunos gerentes y un asistente elegido
que cubra los aspectos externos e infer-
nos del papel gerencial, es un fenémeno
bien establecido, tanto en la administra-
cidn plblica como en la de negocios.

Parece claro que las funciones geren-
ciales son complejas y que su conducta
exitosa debe estar cuidadosamente rela-
cionada con los factores del escogimiento
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del tiempe oportunc y el contexto den-
tro del cual se mueven las organizaciones.
Deberia ser obvio también que la admi-
nistracién es mucho mas que la simple
gjecucion de las funciones de asesoria vy
la conduccion de analisis de politicas.
Los roles interpersonales e informativos
ocupan un puesto muy importante, de
mayor envergadura que los roles decisio-
nales, especialmente en las burocracias
pablicas, donde las funciones y los pro-
cedimientos estan fuertemente reducidos
8 una rutina. La linea de investigacidn
aconsejada por Mintzberg requiere una
exploracion mas amplia para poder enten-
der exactamente cémo los programas de
formacion en administracién y de capa-
citacion administrativa deberfan preparar
a ta gente. Esta necesidad es més grande
en la administracion piblica gue en cual-
quier otra disciplina, porgue la relevancia
de los programas tradicionales y la recien-
te fascinacidn con las polfticas pablicas y
el andlisis cuantitativo, estd siendo cues-
tionada tanto por las fuentes de empleo
potencial como por los mismos estudian-
tes. Lo anterior constituye un problema
importante en los Estados Unidos, donde
va en aumento la demanda de programas
de administracidbn de negocios y de sus
graduados, mientras gue fa demanda en el
campo de la administracidon publica estd
declinando'®. La adaptacién de los pro-
gramas existentes para los pafses en desa-
rrollo, es un problema ain més grande, ya
que el patron curricular de la carrera
administrativa que se relaciona con las

16. No sélo los programas a nivel de posgrado
han visto disminuida su matricuta en los
afios de la década de los ochenta en compa-
racién con fos de la década de los setenta, si-
no que adernds algunas universidades los han
abolido.

17. Esta realidad fue revelada claramente por un
estudio reciente que dirigié la Seccién sobre
las Actividades Internacionales de la Asocia-
¢ién Nacional de Escuelas de Asuntos Publi-
cos y Administracién Plblica (NASPAA).

18. Los estudiantes de los pajises en desarrollo
constituyen una gran parte del estudiantado
y contribuyen en forma significativa al ape-
yo financiero de la institucién por medic del
page de fos derechos de matricula y del cos-
to de la ensefianza,
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funciones de asesorfa, estd escasamente
desarrollado.

El problema en los
paises en desarrollo

Las personas provenientes de los pai-
ses en desarrollo que se forman o adies-
tran en administraciéon pablica o en admi-
nistracion de negocios en los Estades Uni-
dos, aprenden casi los mismos conceptos
y destrezas que sus colegas norteamerica-
nos'?. En efecto, son muy pocos los pro-
gramas 2 nivel de posgrado en las univer-
sidades norteamericanas gue se adaptan
en alguna forma a las necesidades de la
gente de otros paises; por lo contrario,
en muchas instituciones la presencia de
estudiantes provenientes de pafses en de-
sarrollo se presenta como un problema,
o una molestia gue seria mejor evitar, ex-
cepto, por supuesto, en la “oficina de pa-
gos” ', No obstante, si existe algin pro-
blema sobre la importancia del plan de es-
tudios para los estudiantes norteamerica-
nos, el problema tiene al menos el mismo
alcance para-los estudiantes del exterior.

Las instituciones de formacion y
adiestramiento en administracion publica
en los pafses en desarrollo, establecidas
con asistencia técnica en los afios cincuen-
tas v en los sesentas, en muchos casos han
mantenido su plan de estudios original
con sdlo pequefias medificaciones. La
evolucidon hacia la cuantificacion y el ané-
lisis de las politicas ha llegado a algunas
de estas instituciones, pero no a muchas
de ellas.  No deberia sorprender a nadie’
que esté familiarizado con los programas
de estudios de administracién piblica en
el mundo entero, que un gran nimero de
escuelas no hayan avanzado a la par del
proceso de desarrollo y que sean cohsi-
deradas mas bien como centros de apren-
dizaje sin importancia cuyas actividades
tienen poco o ning(n impacto en el pro-
ceso de la gestidbn administrativa en los
pafses donde se encuentran localizadas.
El hecho de que la misma Agencia para el
Desarrollo Internacional de los Estados
Unidos se haya decepcionado con la ad-
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ministracion pGblica como un aspecto im-
portante para el desarrollo vy haya elimi-
nado casi todos los programas en este
campo, dej6 aisladas y abandonadas a
muchas escuelas e institutos incipientes
los cuales guedaron sin insumos conti-
nucs de ideas o de nuevas tecnoiogfasw.
El resuitado fue un sentimiento de deses-
peranza y frustracién, va que fueron po-
cos los casos en que otros donantes inter-
nacionales intentaron ofrecer alguna for-
ma de ayuda institucional 2,

El énfasis de la administracién pabli-
ca norteamericana en las funciones de ase-
sorfa y en los varios tipos de anélisis pre-
sumiblemente necesarios para los geren-
tes puede que sea alin menos funcional
para los estudiantes en y provenientes de
los pafses en desarrollo, que para los es-
tudiantes que tienen en mente hacer ca
rrera en los servicios pablicos norteameri-
canos. Muchos norteamericanos entran ai
servicio pablico como asesores y dedican
toda su carrera a varios aspectos del tra-
bajo de asesoria. Esto sucede tanto en el
servicio municipal como en el estatal y el
nacional, aun cuando aquellos que se con-
viertan en administradores municipales
desempefian una posicion realmente ge-

19. La terminacién del financiamiento por parte
de fa A.L.D. se puede notar en las bibliotecas
de muchas gscuelas e institutos. Se pard la
adquisicion de nuevos materiales cuando se
dejaren de otorgar estos fondos. Por esta
razdn, muchos centros educativos v de adies-
tramiento todavfa estdn utilizando materia-
les que eran novedosos y tenian popularidad
durante la década de los afios de 1950 v los
primergs afios de la década de 1960, los cua-
les ya se han sustituido tanto en los Estados
Unidos como en Europa.

20. La tendencia reciente ha sido financiar pro-
yectos con resultados especificos tales como
cursos o seminarios, o hasta proyectos de in-
vestigacion y de traduccidn de textos, Para
los requerimientos Institucionales bésicos
son muy pocos los recursos disponibles,

21.El promedic fluctla entre el 60 v ¢l 80 por
ciento del estudiantade de administracion
piablica en muchas unjversidades norteame-
ricanas. Muy pocas escuelas, si bien algunas
de las més conocidas timitan la matricula a
estudiantes de tiempo completo, En la ma-
yoria de los paises en desarrollo, los estu-
diantes o profesores de medio tiempo cons-
tituyen la regla y no la excepcion,
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rencial. En la mayor(a de los pafses en
desarrollo, en cambio, las personas con es-
tudios en administracién pablica o de ne-
gocios, a menudo se encuentran en los ini-
cios de su carrera ocupando posiciones ge-
renciales en vez de posiciones de asesor(a.
A menudo, el individuo ha ocupado una
posicion gerencial antes de entrar a un
programa de estudios de administracién
pGblica, sea éste un programa llevado a
cabo en su pafls, o en el exterior. Para
aquelta persona a quien le corresponde o
le haya correspondido ejercer responsabi-
lidades de mando en ministerios o agen-
cias del gobierno, la preparacién recibida
en las funciones de asesorfa y en destre-
zas analiticas es a menudo de gran utili-
dad, pero puede no ser muy adecuada
en lo que respecta a los roles futuros que
la persona sea llamada a desempefiar,
Una persona que se haya preparado en
una escuela de administracién de negocios
mediante el método de casos o que en al-
gin programa se haya familiarizado con
ja administracién por objetivos (MBO}, las
“rejillas’ administrativas y otros concep-
tos similares, puede encontrarse en una
posicibn un poco mejor, pero puede gue
todavia le falte una.preparacién impor-
tante para poder desempefiar los roles in-
terpersonales y de comunicaciones que
conllevan las posiciones administrativas,

Una caracterfstica de los programas
de administracion pdblica tanto en los
Estados Unidos como en los pafses en de-
sarrollo es que predominantemente reclu-
tan personas ya empleadas, generalmente
en el servicio publico Esta tendencia
es alin mas pronunciada en los pafses me-
nos desarrollados, v los cursos estan pro-
gramados para el atardecer y la noche,
con el propésito de acomodar a las perso-
nas empieadas, OQOtra caracteristica am-
pliamente compartida por los prograrhas
norteamericanos es que reclutan mayor-
mente personas que ya son profesionales
en otras areas tales como: ingenierfa, me-
dicina, derecho, contabilidad, servicios
aduanales, agricultura, economia v asf su-
cesivamente. Esas personas se inscriben,
no sblo para aprender destrezas analfti-
cas, presupuesto, vy clasificacién de perso-
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nal, sino también para aprender a mane-
jar los programas en los cuales tienen po-
siciones de mando. De esta manera, se
les proveé de una excelente oportunidad
de poder tener un fuerte impacto en la
gerencia de funciones importantes de
desarrollo.

Desafortunadamente, son pocos los
programas capaces de responder al desa-
fio y de aprovechar la oportunidad que se
les presenta. El personal docente ha sido
adoctrinado en la teorfa y adiestrado para
ensefiar funciones de asesorfa y procedi-
mientos, pero muy pocos tienen una base
gue les permita ensefiar como desempefiar
roles administrativos criticos. No hay
que sorprenderse de que se critique a mu-
chas escuelas e institutos por no ser rele-
vantes por ser demasiado tedricos y estar
muy alejados de los verdaderos problemas
de la gestion administrativa en el contex-
to local del desarrollo??. Muchos profe-
sores son incapaces de establecer la co-
nexion entre su propia experiencia en la
administracién y la funcién de la ense-
fianza; piensan que cuando entran a un sa-
16n de clases, lo que se espera de ellos es
una cétedra scbre la teoria abstracta.

La brechaen la
investigacion

La mayor parte de los programas uni-
versitarios en los palses en desarrollo ope-
ran con un profesorado y un estudiantado
de medio tiempo. Puede gue algunos ins-
titutos tengan personal docente a tiempo
completo, pero las cargas docentes nor-
malmente son muy pesadas. El resultado
es una falta casi total de investigacion,
Nadie tiene tiempo para investigar, no
existe la tradicidbn de la investigacién ni
un sistema estimulativo que la motive, y
como consecuencia, desafortunadamente
hay una brecha muy profunda en el cono-
cimiento con respecto a la gestibn y a la

22.Esta critica se hace mds frecuentemente en
relacién a los programas universitarios, que
hacia los institutos de capacitacién de los
gobiernos.
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administracion en los pafses en desarro-
llo. Algunas areas claves, donde la infor-
macion realmente escasea son:

C La estructura, los procedimientos y el
desempefio en la mayoria de las funcio-
nes del sector publico;

O La estructura del sector privado y la ge-
rencia interna de la mayoria de las
empresas;

O El alcance de las operaciones y de la
gestibn administrativa de las empresas
piblicas;

© La naturaleza de fos papeles gerenciales
exitosos de los empresarios del sector
privado v de los directores de los servi-
cios pablicos;

O El impacto de la gestién administrativa
sobre el desempefio organizacional en el
contexto del desarroilo;

© Los problemas y asuntos mas importan-
tes para mejorar el funcionamiento y la
eficiencia, tanto en el sector publico
como en el privado.

Es una ironfa el pensar gue hace dos
décadas, cuando los programas mas im-
portantes de asistencia otorgada a la ad-
ministracién pablica estaban en voga en-
tre las instituciones donantes, incluyendo -
a la Agencia para el Desarrollo Internacio-
nal de los Estados Unidos, se conocfa més
acerca de muchos de estos temas. Un per-
sonal de asistencia técnica numeroso, mu-
chos de ellos empresarios, se contrataron
para trabajar con los gobiernos recipien-
tes, lo cual necesariamente implicd, pro-
fundizar en muchos aspectos de la admi-
nistracion y de la gestibn administrativa,
Se aprendieron cosas muy valiosas acerca
de paises tales como el Brasil, las Filipi-
nas, Pakistan, Turqufa, iran, Tailandia,
Venezuela, el Ecuador vy las repiblicas de
Centroamérica. Al terminar la asistencia
otorgada a la administracién pablica de
muchos paises, y de hecho, con la finali-
zacion de la ayuda total a algunos de
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ellos, se rompieron los contactos, decaye-
ron las relaciones profesionales y se per-
mitid que se tornara obsoleta la que una
vez fuera una base de conocimientos
atil, Mientras tanto, surgi®é una multitud
de nuevos paises independientes, en Afri-
ca y.en otras partes del mundo, y es muy
poca la informacién administrativa que se
tiene respecto a esos pafses.

La investigacion que llevan a cabo los
estudiosos tanto de los pafses desarrolia-
dos, como de los donantes es, por supues-
to, (til. Sin embargo, los temas investiga-
dos vy fas metodologias empleadas, a me-
nudo tienen una utilidad limitada en el
contexto local en lo gue respecta a la re-
solucién de los problemas del desarrollo
o al mejoramientc de los programas de
capacitacién administrativa de los institu-
tos nacionales y de las escuelas de admi-
nistracion. Lo mas serio, sin embargo, es
el hecho de que esa clase de investigacion
no logra crear una capacidad de investiga-
cidn autdctona y continua.

Si la investigacion administrativa rela-
cionada con los problemas y el trabajo de
consultoria en un pals en desarrollo se va
a institucionalizar, ésta debe ser empren-
dida por las institucicnes locales y conver-
tida en un elemento integrante de sus pro-
gramas actuales. Las instituciones que 16-
gicamente incorporarian este tipo de in-
vestigacion y de trabajo de consuitoria
en sus programas, son las escuelas e insti-
tutos de gestibn y administracion tanto
publicos como de negocios que estén es-
tablecidos en cada pafs. En el caso de
grupos de sstados pequefios en la misma
4rea, como por ejemplo, en el Caribe
Oriental v en algunas islas del Pacffico
Occidental, las escuelas e institutos regio-
nales pueden constituir un mejor vehiculo
para esta clase de trabajo.

23.Fue a esta observacidén a la que se le puso
mads énfasis en un informe acerca de las pro-
gramas que dirigid la Universidad de Southern
California en algunos paises de Asia y Lati-
noamérica. El informe lo prepard Gilbert
Siegel en 1977 para la NASPAA,
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Se ha encontrado que el més dificil
de todos los empefios de {a asistencia téc-
nica, particularmente en la gerencia y en
la administracion es la creacidén de una ca-
pacidad autoctona asf como su institucio-
nalizacién®. Contribuyen al problema
los puntos ya mencionados {profesorado
de medio tiempo, estudiantes de medio
tiempo, falta de incentivo y de un sistema
estimulativo, y pesadas cargas docentes
donde hay disponibitidad de personal de
tiempo completo}. También constituyen
un obstaculo fundamental, los métodos
docentes empleados en la educacion ele-
mental y secundaria, fos cuales acentdan
la memorizacién de los conceptos y de la
informacién de los hechos, en vez de en-
fatizar el descubrimiento a través de {a in-
dagacién vy ta investigacion. En otras pa-
labras, el habito de cuestionar la sabidur{a
convencional y de buscar por uno mismo
soluciones satisfactorias a los problemas,
no forma parte de ta cultura. Si se apren-
de a investigar, se aprende tard{amente
durante el proceso de la educacién for-
mal, o sea, en una universidad extranjera
o en una escuela a nivel de posgrado. La
ausencia de una tradicién investigativa es
verdaderamente uno de los impedimen-
tos més graves para desarrollar una capa-
cidad de investigacidén e institucionalizar-
la, puesto que si esta tradicidn existiera
se habr{a encontrado el tiempo necesario
para la indagacién y se habrfa creado un
sistema de incentivos para estimularla,

Existen otros dos obstéculos que im-
piden la creacién de programas de investi-
gacion en los pafses en desarrollo. Unoes
la percepcibn equivocada de en qué con-
siste la investigaciébn, Para la mente de
muchos, la investigacion estd asociada con
extensos cuestionarios elaborados con el
tin de producir datos cuantificables que
puedan ser manijputados por medio de
técnicas estadfsticas sofisticadas o mate-
méticas, De este modo, los resultados
pueden ser tabulados para demostrar, con
cierto grado de confiabilidad, ¢cémo pien-
sa, siente o se conduce la gente con res
pecto a una proposicidn determinada. Pa-
ra muchos de los que se someten al pro-
ceso es un fastidio, inapropiadamente per-
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sonal, sin valor para ellos, e inquietante
debido al temor de que los resultados
sean utilizados con e! fin de ponerlos
en aprietos. Muchos temen que cierta
clase de informacién pueda. ser entrega-
da a las autoridades fiscales del gobier-
no y utilizada para acosar a Jas empresas
comerciales.

La investigacion realmente practica y
muy necesaria tiene poco que ver con los
enfoques basados en las encuestas y con
fas técnicas cuantitativas. En muchos pai-
ses urgen descripciones sencillas de las es-
tructuras, de los procedimientos y de los
sistemas. El establecer medidas simples
de! insumo ingreso v del producto fout
put) de las empresas o de distintos tipos
de la actividad gubernamental podria ser
de gran ayuda al evaluar la eficacia v la
eficiencia. La identificacion de los geren-
tes y ejecutivos que tienen éxito v la des-
cripeion de los patrones de los roles v del
tiempo dedicado a las distintas activida-
des seglin los conceptos del modelo de
Mintzberg, podria proveer informacion
de mucha utilidad, Entrevistas en profun-
didad ayudarfan a obtener informacion
asi como a conseguir mayor participa-
cidon y se podrfan anotar sistematicamen-
te las actividades de trabajo de los entre-
vistados, ademds de los contactos gue rea-
lizaron, los tipos de discusion en que par-
ticiparon y los problemas que enfrenta-
ron. Los andlisis del desempefio, hechos
durante un periodo extenso, antes y des-
pués de haber {levado a cabo progra
mas de capacitacion y de consuftorfa,
proporcionarian datos muy (tiles con
respecto a la efectividad de los esfuerzos
de mejoramiento.

El segundo obsticulo se relaciona
con el hecho de que el conocimiento
otorga poder. Los sistemas burocriticos,
ya sean plblicos o privados, grandes o pe-
queftos, estan relacionados con el acceso a
diferentes grados de informacién en pun-

24. En algunas sociedades, esta tendencia es, en
efecto, un modo de conducta basado en los
patrones culturales, v tiene tanta fuerza en
fos negocios privados como en el servicio
publico,

jutio-diciernbre/ 1985

tos claves de la estructura, Muchos, in-
cluyendo los gjecutivos medios asi como
los de alto nivel, son renuentes a compar-
tir informaciones tanto con sus superio-
res, como con tos subordinados, por te-
mor de ver menguado su poder?. Entre-
gar informaciones a personas ajenas a la
institucién puede ser menos riesgoso que
dérselas a los que forman parte de ella,
pero, ¢hasta dénde puede llegar la infor
macién, y cudl podria ser su uso?

Para poder enfrentar los anteriores
obstaculos hay que identificar los proble-
mas cuya solucidén beneficia al individuo
© a la organizacién involucrada. Esto ne-
cesariamente involucra la participacién de
la persona en la identificacidn del proble-
ma y en el establecimiento del procedi-
miento de investigacidn que habri que
emplear, asl como en la participacién en
todo el proceso, con una retroalimenta-
cidn continua para depurarlo y desarro-
Harto. Generalmente lo anterior se cono-
ce como el “proceso de investigacion en
accion”. Esto puede conducir en muchos
casos, a la investigacion patentada; es de-
cir, que los resultados son propiedad del
sujeto v no pueden ser utilizados por el
investigador sin un permiso.

E! precio es bajo cuando se trata de
aumentar la confianza y las relaciones de
cooperacién entre las empresas, las agen-
cias gubernamentales y las escuelas e ins-
titutos comprometidos en la investiga-
cién. Una vez que se valorice a investiga-
cidon y que los clientes se hayan beneficia-
do de ella en una forma tangible, no sola-
mente se hard mas facil el acceso a méas
tipos generales de informacidn, sino que
también llegardn més fondos de organi-
zaciones que utilizan Jos programas de in-
vestigacién, lo cual ayudard a institucio-
nalizar el proceso.

Cualesquiera que sean los problemas,
la tarea de lograr una capacidad investiga-
tiva en la capacitacién administrativa y en
las instituciones educacionales, debe de
seguir adelante si los pafses en desarrollo
quieren alcanzar una autocapacidad para
resolver sus propios problemas y liberar-
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‘se de un tipo de dependencia intelectual
que tleva frecuentemente a transferencias
irrelevantes de una tecnologia que no es
aplicable. Tanto los profesores como los
maestros de escuelas e institutos deberian
estar capacitados para seleccionar los pro-
blemas importantes, recopilar informa-
cidon sobre éstos, analizar esta informa-
ci6n, identificar cursos alternativos de ac-
cién y recomendar las soluciones més
apropiadas. Como se sefialé anteriormen-
te, los que se ven afectados por los pro-
blemas que estan bajo investigacién, tie-
nen que estar involucrados y esta es la
clave para lograr la cooperacidn vy ta parti-
cipacién, asl como para la relevancia y el
espiritu practico. Esta es |a clase de in-
vestigacién-accion en la que deberfan in-
volucrarse la mayoria de las instituciones
administrativas profesionales.

L.a retroalimentacion
en los programas

de adiestramiento

y educacion

Los que se preocupan de la forma-
cién vy el adiestramiento administrativo a
nivel internacional siempre han reconoci-
do la necesidad de redisefiar los planes de
estudios, pero la tarea de llevar a cabo tal
empresa no es facil. El Banco Mundial, la
Agencia para el Desarrollo Internacional
de los Estados Unidos y las Naciones Uni-
das manifiestan que hay largas listas de
proyectos de desarrollo que han fracasa-
do, proyectos en los cuales pareciera que
los ingredientes que faltaron fueron pro-
gramas vy proyectos eficaces de gestién
administrativa®®. Sin embargo, la mayo-
rfa de los cursos que se organizan en rela
cién a la gestion de proyectos estén orien-
tados a lograr un mejoramiento en el di-

25, Banco Mundial, World Development Report
1983 (New York: Oxford University Press,
1983}, Parte |1, particularmente los capitulos
del 7 at 11,

26. David C. Korten, Learning from USAID Field
Experience: Institutional Development and
the Dynamics of the Project Pracess, mimeo-
grafiado, 25 de febrero de 1883, pp. 2-4,
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sefio de proyectos, en la elaboracién del
presupuesto y en la contabilidad y en
una mejor ejecucién de la planifica-
cién. A pesar de su importancia, estos
elementos no determinan una buena ges-
tion administrativa; en cambio, reflejan
solamente una visidn esguemdtica de la
funcién administrativa que puede ser
apropiada para construir un puente, pero
que no toma en cuenta los factores nece-
sarios para la operacidén acertada de una
empresa manufacturera ospara dirigit un
ministerio de agricultura®. Si se desea
capacitar a personas para que sean admi-
nistradores que tengan éxito en los pafses
en desarrollo, esto se lograra a largo pla-
zo, fortaleciendo las escuelas y los insti-
tutos de administracién. La moderniza-
cién del plan de estudios v el mejora-
miento de los métodos docentes depen-
den de una retroalimentacién continua
de la investigacion aplicada al salon de
clases, y es precisamente la falta de este
tipe de investigacidn y de retrealimenta-
cion, lo que ha trafdo como conhsecuen-
cia gue muchas instituciones sean critica-
das por ser demasiado tedricas, y por es-
tar muy alejadas de los asuntos y proble-
mas cotidianos reales.

El plan de estudios puede ser enri-
quecido mediante la participacion no sélo
de los profesores, sino también de los es-
tudiantes, en los asuntos de interés gue
estos Gltimos pueden relacionar con su
vida diaria y su trabajo. Los nuevos co-
nocimientos en torno al rol administrati-
vo en el contexto de los pafses en desa-
rrollo, puede hacer posible el redisefio de
los cursos para incorporar la capacita-
ciébn de destrezas y el cambio de actitud,
que preparen mejor a los estudiantes en
el desempefio de las funciones adminis-
trativas. [El_énfasis excesivo en las fun-
ciones de asesorfa y &7 gl anélisis de po-
Iiticas, por no decir de la planificacién
eSquematica, puede ser superado vy
asi lograrse un enfoque mas realista pa-
ra la preparacion de administradores
bien ‘capacitados, que tome en cuenta
tas realidades de los problemas propios
de cada pafs. o
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Los primeros pasos

Al comenzar las actividades de inves-
tigacion, el tema por investigarse inicial-
mente es menos importante que el esta-
blecimiento de las condiciones que ga-
ranticen el éxito de ia institucionaliza-
cion del proceso, tales como: el tiempo
adecuado, los incentivos y la remunera-
cibn. Estas, sin embargo, estin relacio-
nadas con la naturaleza de los proyectos
de investigacion, Como se menciond an-
teriormente, las empresas del gobierno y
las privadas pagardn por una investiga-
cion que les ayude a resolver sus proble-
mas. Mediante tales pagos puede conse-
quirse tiempo libre de las horas de ense-
fianza ademés de incrementos en el in-
greso para destinarios a la investigacion.
En otras palabras, la agenda de investiga-
cibn debe desarrollarse junto con los
clientes. Cuando los clientes participan
activamente en el establecimiento de la
agenda, también se comprometen a invo-
lucrarse, incluso en aquellos casos en que
no se disponga de fondos inmediatos,
En cambio, los proyectos desarroliados

julio-diciembre/1985

sin esa participacion, frecuentemente pue-
den ser mas perjudicjales que Otiles, y se
pueden denegar tanto los fondos como la-
participacién.

Evidentemente, no se debe desarro-
llar a la ligera un nuevo programa de in-
vestigacidon y se debe intluir y consultar la
opinién de aquellas personas que estin
potencialmente invoiucradas. Sin emnbar-
go, las necesidades inmediatas del progra-
ma de docencia también deben ser toma-
das en cuenta, si va a ser de utilidad la re-
troalimentacidén proveniente del programa
de investigacidn. Probablemente, este sea
el elemento mas importante en la actuali-
dad, dado los problemas que existen en
los planes de estudios y la falta de adies-
tramiento gerencial relevante en las escue-
las e institutos en la mayoria de pafses
en desarrollo, Para preparar gerentes bien
capacitados, se necesitan perfiles que
identifiquen los roles y los elementos
que conducen al éxito, Solamente en-
tonces, podran ilevarse a cabo los cambios
apropiados en los planes de estudio vy
podran adoptarse las metodologlas para
la enseiianza.
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