Investigacion

y formacion en

Administracién Pablica
IgnaciﬂPérezSalgadu“ frente a In crisls

Gilberto Floreg® % # latincamericana *
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le tanta, of andlisis de los caminos de -
peracidn da la profuntda crisis que actual-
mente enfrentan estos paises, obliga a
plantearss sl papel oue |2 estructura orga-
nizacional pOblica debe Jugar. Indepen-
disntemeants da |& qua 58 postule respecto
al tamafio v grado de injereancia del sactar
plblico, o caba duda de que la grave sk
tuacién acbsal representa para édste exi-
gencias cualitativaments mayorzss, ne séla
an términot de mejorar su capaciced de
accibr: sino tamhbisn an la incorporacidn
tha Clertos atributos necesarios.

En este trabajo se pretende afrecer
algunas ideas schire investlgacién y forma-
glon en administracldén pdblica come me-
dios importantes para que ¢l aparato ad-
ministrative del Estade desarrolle ato:
gtributos necesarios para enfrentsr 15 $i-
tusclin de crisis que enfrenta Amirice
Latira. Estos raspos recgieridos deben ser
operacionalizados por medle de un mar-
oo tebrico que permita una major com-
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prensién de la complejidad de las organi-
zaciones plblicas.

La formacién y la investigacién en
cualguier disciplina estan fntimamente re-
lacionadas y se refuerzan mutuamente
con el avance del conocimiento en un
campo de estudios. La existencia de un
marco tebrico-conceptual, aun a nivel
provisorio o rudimentario, que “expli-
que” el funcionamiento del objeto de es-
tudio es condicidn necesaria para que la
investigacion y la formacién tengan la su-
ficiente rigurosidad, que a su vez les per-
mita contribuir al desarrollo tedrico de
la disciplina.

Por otra parte, esta dindmica de de-
sarrollo intelectual se da en sociedades
concretas frente a coyunturas historicas
especificas que les plantean desaffos para
su supervivencia y evolucién. En una so-
ciedad determinada frente a una coyuntu-
ra histérica, la dindmica social genera
“demandas polfticas’” que para ser satisfe-
chas requieren nuevos desarrollos cientf-
ficos y técnicos, que se basan y a su vez
enriquecen las concepciones vigentes.
Por lo tanto, los esfuerzos de avance de
una disciplina seran relevantes en-la me-
dida que contribuyan a dar respuestaa
las necesidades de mantencion, de reno-
vacion o de reemplazo del proyegto po-
Iftico vigente.

De acuerdo a esta perspectiva en este
trabajo, en primer lugar se presentan algu-
nos indicadores generales de la situacion
critica que vive América Latina vy de las
caracter(sticas actuales de [a administra-
cién pablica. Ante la incongruencia de
estos aspectos se proponen algunos ras-
gos que deberfa llegar a tener el aparato
administrativo del Estado para enfrentar
mejor el reto planteado. A continuacion
se plantean algunas ideas sobre fnvestiga-
cion y formacion que contribuyen a in-
corporar esos atributos deseados, utili-
zando para ello como referente metodo-
légico una concepcién tedrica de una or-
ganizacion pablica.

Administracién pablica
Y la crisis
latinoamericana

Princrba_'l@s aspectos
de {a crisis

El referirse a la profunda erisis eco-
némica con serias repercusiones sociales
y polfticas que vive América Latina va
casi constituye un lugar comGn. Distin-
1tos organismos internacionales coinciden
en que la actual crisis econdmica es ia
mas grave desde la gran depresion de
1930 Y que las perspectivas de supera-
€ion no son a corto plazo.

m

GRAFICO 1
Coyuntura Demandas Concepciones Investigacién Nuevos
Histérica |+ Desarrollos
Tebricas y Cientificos
Proyecto Politicas Vigentes Formacion v
Politico Técnicos
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La evolucion de la crisis debe asociar-
se en principio a las implicaciones de la
deuda externa {publica y privada) que
para el total de América Latina evolucio-
ndé de 42.800 millones de dblares en
1973 a mas de 300.000 millones en
1983. Lamentablemente, esta inmensa
cantidad de recursos concedidos con ex-
trema liberalidad por la banca interna-
cional a lo largo de la década pasada no
significd para algunos pafses un mayor
crecimiento econdmico, sino que se redu-
jo a un incremento de ias |mportac:ones
como en los casos de Argentinay Chile!

Indudablemente, la deuda externa de
América Latina se convierte en un factor
clave puesto que representa 40% del
PIB regional vy 3,4 veces el valor de las
exportaciones 2

Distintas alternativas que van desde
la suspensibn de los pagos, renegociacion
de las deudas y hasta el repudio de las
mismas han sido admitidas v analizadas
tanto por los deudores como por los acree-
dores, con lo cual se admite la gravedad
de lacrisis y suspotenciales consecuencias.

A pesar de que la deuda externa es
un asunto de gran envergadura, debe ad-
vertirse gue la crisis no deriva estructural-
mente de la misma, pero si ha expuesto
con mayoer claridad problemas funda-
mentales de desequilibrio, elevada con-
centracion del ingreso, dependencia y vul-
nerabilidad externas, desempleo, subem-
plec y marginacion social que han acom-
pafiado los modelos de crecimiento en

1. Ricardo Efrench-Davis. La Crisis Financie-
ra Internacional y el Tercer Mundo: Gesta-
cibn, Emergencia y Perspectivas. Revista
de Comercio Exterior. Qctubre, 1984, v,
34, No. 10, pp. 940-942,

2.Aldo Ferrer. Deuda, Soberania y Democra-
cia en América Latina. Hevista de Comer-
cio Exterior. Octubre, 1984, v. 34, No. 10,
p. 988,

3. Aldo Ferrer. Deuda, Soberaniay Demaocracia
en América Latina. Revistade Comercio Ex-
terior, Qctubre, 1984, v. 34, No. 10, p. 991.

4. Osvaldo Sunkel. Pasado, Presente y Futurg
de la Crisis Econdmica Internacional. Revis-
ta de Ja CEPAL. Abril, 1984, No. 22, p. 89.

5. Financial Times, & dediciembre, 1983, p. ¥
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América Latina. Asi, por ejemplo, “con
o sin deuda externa, la acumulacion de
capital con concentracién del ingreso pre-
valecientes en Brasil y México durante to-
da la fase expansiva de los Gltimos lustros,
dejaron de ser viables”

Para los mas optimistas, la crisis es
un fenbémeno pasajero y recuperable por
mecanismos de ajuste del mercado, "Otra®
versidn muy distinta considera que se tra-
ta de una crisis profunda, de cardcter es-
tructural, en que Jos problemas recesivos
y financieros, asf como los desequilibrios
mds visibles, no son sinb sintomas que
pueden confundirse fécilmente con una
recesion pasajera, pero que en realidad
ocultan una profunda crisis de largo pla-
2o, de enorme envergadura y de incierto
prongstico™?.

Ctros indicadores parecen confirmar
el planteamiento de gue la crisis es de lar-
go plazo y que el problema de la deuda
se arrastrara por largo tiempo, Se confir-
ma por la negativa de los bancos a refi-
nanciar a largo plazo y a sugerir que los
paises deudores enajenen su patrimonio
natural vy publlco a los acreedores para
saldar sus deudas®, con lo que muestran
$u escasa conflanza er. una recuperacion
a corto plazo de las economias de los
paises deudores.

Estas cifras globales y abstractas tie-
nen consecuencias muy concretas en |a
sociedad latinoamericana en término de
més bajos niveles de vida, creciente de-
sempleo y aumento de la pobreza.

De esta manera, se observa una cafda
de las tasas de crecimiento para el conjun-
to de América Latina, lo cual ha signifi-
cado que el ingreso por habitante se redu-
jera en 1983 al 90% del nivel alcanzado
en 1980. Segln cifras de la CRPAL en el
perfodo 1981-1984 el crecimiento del
producto per edpita mostrd en consecuen-
cia una evolucibn negativa det 8,8%. En
condiciones en gue las “‘esperanzas crecien-

s’" habfan sido estimuladas durante la
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pasada década resulta frustrante el nota-
ble retroceso a niveles de vida gue habian
sido alcanzados muchos afios antes.

Necesariamente la recesién conduce
al desempleo con lo cual aquel fendémeno
agudiza un problema cronico en las eco-
nomfias de la regidon. Asl, por ejemplo, en
1980 el porcentaje de subempleados era
del 42% en toda el 4rea®, lo que hace su-
poner gque dichos porcentajes hayan ten-
dido a aumentar en los afios subsiguien-
tes en que la crisis se fue agudizando.

En su manifestacion mas aguda la
crisis se expresa en creciente miseria. Se
estima que un 35% de la poblacién total
sufre condiciones de pobreza extrema.
En paises con agudes problemas polfti-
cos como el caso de Centroamérica, este
porcentaje alcanza el 41,8% en 19807,

Este dramatico panorama comprueba
las deficiencias de los modelos monetaris-
tas y desarrollistas que ya sea como co-
rrectivos o como impulsores del desarro-
Ho, se han utilizado en América Latina a
partir de la posguerra y han inspirado la
gjecucién de las polfticas econdmicas en
el area. Por lo que es ineludible y urgente
la blsqueda de proyectos y estrategias al-
ternativos. Evidentemente este tipo de
reflexiones sobrepdsa en mucho los alcan-
ces de este trabajo, sin embargo, s{ cabe
esbozar algunas caracter(sticas generales
gue la administracién pablica debiera in-
corporar especialmente si se compara lz
situacibn prevaleciente con el desaffo de
{a crisis.

8.Alberto Couriel. Pobreza y Subempleo en
América l.atina. Revista de la CEPAL. Di-
ciembre, 1984, No. 24, pp. 39-62.

7. La Crisis en Centroamérica; Origenes, Alcan-
ces y Consecuencias. Revista de le CEPAL.
Abril, 1984. No. 22, p. 61.

8.Banco Interamericano de Desarrollo: Progre-
so Econdémico y Sacial en América Latina,
Informe 1984. p. 463.

9. Comisién Econdmica para América Latina:
Anuario Estadistico de Amdrica Latina,
1981, p. 168.
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Caracteristicas de /a
Administracién Pablica
y transformaciones
requeridas

Como se ha sefialado anteriormente,
el aparato administrativae pablico inevita-
blemente esta llamado a desempefiar un
papel importante en cualguier proyecto
futuro que se plantee. Es pertihente, en
consecuencia, comentar algunas caracte-
risticas generales del mismo, intentando
al mismo tiempo adelantar algunas causas
de esas caracteristicas. Este ensayo expli-
cativo que supere la mera enunciacion de
las criticas mas comunes, es fundamental
como un primer intento para plantearse
las transformaciones requeridas.

Tamafio y participacion
del sector piblico

Una de las caracteristicas méas sobre-
saliente y controversial es la relacionada
con el sobredimensicnamiento del apara-
to estatal y su creciente importancia en
las actividades y decisiones de la econo-
mfa, En la actualidad, el tamafio del Es-
tado cobra especial relevancia debido a
las restricciones que fa misma crisis plan-
tea. Parecen prevalecer argumentos a fa-
vor de una reduccion del tamafio e inje-
rencia estatal tanto en las polfticas espe-
cificas de algunos paises industrializa-
dos como en las recomendaciones de los
organismos financieros internacionales a
los pafses en desarrollo,

Diversos indicadores atestiguan este
tipo de preocupaciones, asf por ejemplo:

Entre 1970 y 1983, con la excepcion
de Brasil, Ecuador, Paraguay v Reptiblica
Dominicana, ha habido un aumento con-
tinuo de los gastos totales del gobierno
central como proporcion del PIB, lo que
muestra la creciente participacidon de los
gobiernos en la economia®., Este fené-
meno de crecimiento relativo es aldn ma-
yor si observamos las tendencias de cre-
cimiento de la inversién piblica en rela-
cion al total de la inversion desde los
afios 60 hasta el 80°
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Tendencias al crecimiento de la par-
ticipacion estatal en la produccién de
bienes puede observarse a través del cre-
ciente nimero de empresas pdblicas de-
dicadas a actividades propiamente pro-
ductivas. La magnitud de sus operacio-
nes queda indicada por el hecho de que
15 Empresas Puablicas constituyen el
grupo de las 30 mayores empresas de La-
tinoamérica y el monto de ventas de estas
empresas plblicas constituye un porcen-
taje mayoritario de las ventas de las 100
mayores empresas de la regién 10

La dimensién del aparato estatal en
Latinoamérica es una de las caracteristi-
cas que merecen mas estudio y explica-
cidn a objeto de evitar el riesgo de caer
en descripciones de sfntomas y patolo-
gfas sin comprender las razones estructu-
rales que explican el fendmeno, Diver-
sos autores explican el crecimiento sos
tenido del aparato estatal como una res-
puesta a las deficiencias de las econo-
mias subdesarrolladas y especialmente,
a la incapacidad del sector privado de de-
sarrollar programas y proyectos de gran
magnitud y de alto riesge?!. El Estado
interviene no sélo para generar la infra-
estructura bésica sino que incluso para
incurrir en actividades que al menos
potencialmente podrian ser asumidas
privadamente,

Otros argumentos*® atribuyen a dos
distintas fuentes el fenémeno aludido.

10. Ignacio Pérez Salgado y Bernardo Kliksberg.
Pol(ticas de Gestion Piblica: El Rol det Es-
tadc en la Presente Situacidn de América
Latina v el Caribe, En: CLAD. La Reforma
del Estado: Enfoques Renovadores. Caracas:
CLAD, 1985. p. 34.

11. Heinz Rudel{, Sonntag. Hacia una Teor{s Po-
I(tica del Capitalismo Periférice. En: Heinz
Rudolf Sonntag y Héctor Valesillos. £/ Esta-
doen el Capitalismo Contemporéneo, Méxi-
co: Ed. Siglo XXI, 1980. pp. 134-183,

12.Viviane Mirquez y Rainier Godau. Burocra-
cia y Politicas Ptblicas: Perspectiva desde
América Latina. En: Flores y Nef. Admi-
nistracién Pdblica: Perspectivas Criticas.
San José: ICAP, 1984, pp. 360-361.

13.Tiiman Evers. E[ Estade en /a Perifaria Ca-
pitalista. Ed. Siglo XXI, 1979. pp. 168-171.
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Por un lado, el Estado debe asegurarse tas
condiciones de acumulacién (dimensién
productiva), lo que lo conduce a desarro-
llar actividades. no controvertidas como
proyectos de infraestructura asl como
proyectos estratégicos en industrias cla-
ves. Por otro lado, debe asegurar las
condiciones de reproduccion del siste-
ma en su conjunto, a reducir tensiones y
desequilibrios sociales originados en el
modelo de desarrolio adoptado lo que lo
conduce a desarrollar “‘proyectos sociales’
dirigidos a grupos marginados o poten-
cialmente contestarios del modelo eco-
ndémico. De esta manera, el aparato es
tatal se expande no sélo para desarrollar
actividades consideradas productivas sino
para impiementar programas y polfticas
sociales en términos de su funcién repro-
ductiva més general.

Tilman Evers en su trabajo pionero
hacia la construccién de una teorfa del
Estado periférico, procura dar una expli-
cacion desde otro dngulo a la dimensién
cuantitativa. En su opinién, la hipertro-
fia y crecimiento del Estado deriva de las
necesidades de confrontar demandas vy
procurar la satisfaccién de una variedad
de exigencias contradictorias de grupos
particulares, gue por sus propias condi-
ciones de fragmentacién social no son ca-
paces de articular demandas mas genera-
les o comunes a los intereses de varias
fracciones 2.

Estas causas del crecimiento del apa-
rato estatal plantean una paradoja intere-
sante ya que aparentemente [os mis
mos grupos que a menudo objetan el
crecimiento del Estado son los gue lo
promueven,

De acuerdo a estas interpretaciones,
el crecimiento del aparato estatal tiene
determinaciones méis complejas- que las
que se enuncian en las criticas mas con-
vencionales. Sugiers asimismo que la re-
duceién de la dimensién cuantitativa del
Estado, aunque sea una caracteristica de-
seable, podrfa ser mis diffcil de lograr de
lo que se presume.
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Por otra parte, este tema sobre el ta-
mafio del Estado debe ser abordado muy
culdadosamente, ya que no se trata de
desmantetar el maonopelio y concentra-
cidn estatal de ciertas actividades econd-
micas para sustituirlas por un monopo-
lio y concentracidn privados, tanto mas
pernicioso y mucho més diffcil de con-
trolar en beneficio de la sociedad.

La verdad es que en si, la reduccién
de tamafo del Estado no constituye res-
tarle importancia a éste y seguir una ten-
dencia o doctrina necliberal en su con-
cepcion. No importa tanto que el Estado
sea grande lo que importa es gue tenga la
fuerza suficiente para ejecutar las polfti-
cas que formula. No importa tanto que
el Estado sea propietario 0 no de una de-
terminada actividad econ6tmica, lo que
importa es que a través de medidas regu-
latorias y de control proteja los intereses
de las grandes mayorias, y pueda inducir
y estimular el interés de las empresas pri-
vadas por aquellas actividades que son
més beneficiosas para el pafs. Tradicio-
nalmente se ha crefdo que los intereses
plblicos se protegen mejor pasando de-
terminados sectores de la actividad eco-
nomica a manos del sector pablico. Sin
embargo, a veces para lograr ciertos ob-
jetivos de la politica econdmica no es ne-
cesario, por ejemplo, nacicnalizar los ban-
cos sino que basta desarrollar cierto tipo
de controles a través de una superinten-
dencia de bancos o establecer ciertas nor-
mas sobre tasas de redescuento o niveles
de encaje.

Capacidad de imposicion
frente a grupos
nacionales e internacionales

La discusién acerca del tamafio e hi-
pertrofia del aparato administrativo del
Estado es abundante, lo es mucho menos
la discusibn sobre un fenémeno que lo
acompafia y que a menudo pasa inadver-

14, Para una discusién masamplia, véase Nef-Ro-
jas, Dependencia Compleja y Transnaciona-
lizacion del Estado en América Latina. Re-
laciones Internacionales. Nos. 8-9, 1984,
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tido. Su debilidad y la disminucién de
su soberania relativa frente a grupos in-
ternos dominantes y frente a sus apoyos
eXternos.

En la crisis ya citada se hace més re-
levante esta aparente contradiccidn sobre
dimension vs. debilidad o sea, una aparen-
te fuerza cuantitativa frente a su debili-
dad cualitativa.

Ei sector pablico en América Latina
a pesar de su tamafio es débil al punto
gue no puede o le resulta extremadamen-
te diffcil poner en practica polfticas tri-
butarias adecuadas o recuperar préstamos
realizados por los bancos estatales de
fomento.

Maés adn, recientemente, dicha relati-
va disminucién de su autonomia también
se expresa ante grupos externos como
consecuencia de la vulnerabilidad finan-
ciera y la consecuente necesidad de nego-
ciar sus polfticas econdmicas para conse-
guir el necesario apoyo econdmico externo.

Este fenomenoe de la debilidad estatal
y disminucién de su soberania ha llevado
a que se hable de la creciente transnacio-
nalizacion'® del Estado. Esto significa
un proceso de’neodependencia determina-
da por dos factores. Uno es la intensidad
de los vincuios entre el Estado vy el cen-
tro, en un contexto internacicnal dado.
El otro es la velocidad con la cual este
Estado pierde soberania relativa vis a vis
el centro.

En consecuencia, una reorientacién
de las caracter(sticas estatales deberfa
considerar con mas énfasis su poder rela-
tivo ante las fuerzas internas y externas
que erosionan su poder para reducir los
efectos. También es relevante conside-
rar un mayor control social y estatal so-
bre la burocracia, tanto en lo referente a
su eficacia y eficiencia para ejecutar ias
polfticas piiblicas, asl como sobre las ma-
nifestaciones de corrupcién, gque eventual-
mente surgen.

Muchas veces, mas alld de las razones
de control polftico de los sectores domi-
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nantes sobre el aparato estatal, existen ba-
rreras burocraticas que dificultan la res-
puesta a las demandas y necesidades de
sectores mayoritarios al grado que la mis-
ma burocracia se convierte en grupo gue
reproduce y aumente sus privilegios. Co-
mo sefialan Korten y Alfonso “eliminar la
brecha que existe entre los pobres y la bu-
rocracia puede ser uno de los desafios
centrales del desarrollo en la década de
los ochenta” ¢,

En consecuencia, es condicibn nece-
saria que el Estado y su aparato organi-
zacional dispongan de suficiente fegitimi-
dad vy capacidad para articular consenso

social, a fin de instrumentar las distintas
politicas anticrisis y de desarrollo, Signi-
fica acentuar los rasgos democréticos del
Estade e impulsar los distintos mecanis-
mos de legitimidad y consenso {respecto &
la voluntad popular, participacién efecti-
va, ete.}. Significa que ia estructura ad-
ministrativa debe mejorar y desarrollar
mecanismos adecuados para enfrentar la
mayor complejidad que lleva implicita
los procesos democraticos, en [os que se
deben captar vy conciliar intereses no ne-
cesariamente compatibles, Asimismo de-
be incorporar mecanismos de control
ciudadano e interno para asegurar la
orientacién adecuada de las politicas pd-
blicas y para oponerse a la corrupcién y
manejo inadecuado de los recursos
piblicos,

Pero la prueba final de su funciona
miento estard dada por su capacidad de
gestion y ejecucion de manera de de-
mostrar con hechos que es capaz de
satisfacer las urgentes necesidades de
sectores mayoritarios e impulsar un pro-
ceso de desarrollo,

15, David Korten y Felipe Alfonso, Buresucrs-
ey and the Poor. West Hartford. Connecti-
cut: Kumarian Press. 1883, Prefacio, p. XI.

16. Tilman Evers. Op. cit., p. 169.

17.Marcos Kapian. Desarrollc Socioeconémico
y Estructuras Estatales en América Latina.
En: Aportes. No. 4, 1867, p. 34.
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Fragmentacion y proliferacion
institucional

Otra caracter(stica del aparato esta-
tal mencionada frecuentemente, pero no
suficientemente explicada se refiere a la
proliferacién y heterogeneidad de las ins-
tituciones del Estado,

Ya ha sitdo mencionado el fendmeno
de fragmentacién de demandas que los
grupos sociales formulan al Estado. A
menudo “estas exigencias contradictorias
de accién estatal suelen repercutir en la
¢reacion de una mezcolanza de ministe-
rios, dependencias e instancias dedicadas
cada cual a tareas especificas de acuerdo
con criterios y preceptos propios y cuya
colaboracion mutua en la persecucion
de fines mds globales resuita- mds que
dudlosa™'®,

Esta tendencia a la fragmentacion y
creacién de instituciones para fines espe-
cificos se relacionan de alguna manera
con polfticas provenientes de afuera, Asfl
para algunas actividades trascendentes
con un fuerte porcentaje de financiamien-
to internacional sugerfa la creacidn de
una nueva institucidon que evitara las re-
glamentaciones y “‘politizaciéon” del Go-
blerno Central.

La heterogeneidad y notable compli-
cacién del aparato estatal conduce a inso-
lubles problemas de control y coordina
cibn gue procuran ser resueltos por un
doble mecanismo de centralizacion de las
decisiones y de creacion de agencias, or-
ganos o consejos centrales de gontrol y
coordinacién. Este doble mecanismo re-
suelve el problema s6lo en apariencia y a
ntenudo lo que hace es Gnicamente afiadir
una nueva estructura burocritica o un
trdmite més que contribuye a paralizar
aln més el funcionamiento estatal y que
dificulta la coordinacién.

De esta forma la centralizacidn de las
decisiones y la hipertrofia se apoyan mu-
tuamente. El resultado es que la “Admi-
nistracion Publica aparece como una adi-
cion de grandes y pequefias ruedas gue
giran separadamente en el vacio™!
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La multiplicacién y la heterogenei-
dad de los 6rganos estatales aparenta ser
patolégica, a pesar de que es la forma en
gue se logran resolver las muaitiples de-
mandas parciales de aquellos intereses
fragmentados. “Sinembargo,esta incohe-
rencia necesaria no se mantiene en un ni-
vel provechoso: fa confusidn, las contra-
drdenes, la duplicacion de instancias con
su secusela de trabajo doble, competencia
y falta de coordinacidn tienen que termi-
nar por crear mds problemas de los que
solucionan'®,

Ademnas, la hipertrofia y segmenta-
cion del aparato estatal explica y' hace
funcional las précticas de nepotismo y
compadrazgo, expedientes a veces nece-
sarios para saltar las barreras burocrati-
cas. “Hasta la corrupcion como procedi-
miento abreviado y expeditivo para satis-
facer un interds particular puede ser un
método racional para mantener dgiles
las relaciones reciprocas entre el Estado
v la sociedad en vista de una gran varie-
dad imprevisible de casos no generaliza-
bles entre sf, que rebasan necesariamen-
te cualquier cauce formalizado™™ .

Evidentemente, las caracteristicas
enunciadas no agotan el tema, puesto que
no nos hemos referido a ciertos rasgos
propiamente polfticos del aparato admi-
nistrativo pdblico tales como su grado de
legitimidad, el control por determinados
grupos.

Estas caracteristicas, aungue guardan
relaciédn con la magnitud del aparato esta-
tal, constituyen también dimensiones es-
tructurales de las organizaciones, las cua-
les impactan el funcionamiento y desem-
pefio eficiente de las diversas institucio-
nes piblicas. Asf, por ejemplo, una ex-
cesiva centralizacion de decisiones en con-

diciones de proliferacibn de organismos y
aumento de su tamafic conduce necesaria-
mente a una paralizacién de las activida-

18. Tilman Evers. Op. ¢it,, p. 169.
19./brd. p. 171.
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des y programas gubernamentales, lo que
genera un circulo viciosoe que se refuerza
en su propia dindmica.

Significa que al redisefio del Estade
en términos de su tamafio y poder debe
afiadirse el redisefio de sus dimensiones
estructurales en variables como sistemas
de control; delegacidén de autoridad; coor-
dinacion; distribucion de funciones, etc.
a efecto de potenciar la eficiencia.

Debe, sin embargo, hacerse explici-

. to gue una redefinicién en fa administra-

cién pablica no se agota en el redisefio de
sus caracterfsticas contextuales {tamafio,
poder relativo) o estructurales (coordina-
cibn, control, etc.), las cuales no son in-
dependientes de los factores macrosocia-
les del sistema politico en que opera la
administraciéon pGblica. En este sentido,
los rasgos democraticos del Estado, legi-
timidad, consenso y participacion popu-
lar son condiciones necesarias para viabi-
lizar y darle sentido a lo comentado en tér-
minos de redisefio y redimensionamiento.

Investigacion y formacion
en administracion puablica

Las caracter{sticas del aparato admi-
nistrativo adecuadas para la realidad pre-
sente de América Latina descrito en la
seccion precedente, indudablemente debe
ser e} factor arigntador de las acciones de
investigacion y de formacion. Sin embar-
go, es un elemento “necesario’’ pero no su-
ficiente, ya que es de fundamental impor-
tancia el tener una cierta claridad mini-
ma respecto a la unidad fundamental de
la administracidon pablica, cual es la or-
ganizaciébn plblica,

La omisibn de este punto crearfa
un vacfo logico en la argumentacion gue
conducirfa inevitablemente a que las
ideas propuestas tuvieran un grado tal de
generalidad y superficialidad gue su utili-
dad serfa dudosa.
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Hacia una clarificacién
conceptual

El desarrollo de cualquier disciplina
requiere un grado de consenso mfinimo
sobre el conjunto de supuestos, valores y
téenicas, los que referidos a un objeto de
estudio especifico permita en un momen-
to histbrico seialar Iimites generales para
ese campo de conocimientos. Esta nece-
sidad es particularmente alta en el campo
de la administracion plblica que, por la
misma complejidad de su objeto de estu-
dio la organizacion pudblica, ha recibido
progresivamente contribuciones de distin-
tas disciplinas que a su vez estudian el
mismo fendmeno, cada una desde su par-
ticular punto de vista e interés. Esta si-
tuacién ha generado por una parte, ambi-
gledad y confusidon con respecto a su
- contenido y limites vy por otra, la adop-
cidbn de enfogues parciales que supornen
que un particular punto de vista explica
“todo” el problema. Existe abundante li-
teratura que se refiere a “la crisis de iden-
tidad” y “lacrisis intelectual” de la adminis-
tracidon pablica, como asimismo, a la au-
sencia de una base tebrica generalmente
aceptada o de HWmites claros para la
disciplina™.

20.Por ejemplo, véase: James Charlesworth
{ed.), Theory and Practice of Public Admi-
nistration: Scope, Qbjectives and Methods.
Philadelphia, American Academy of Political
and Social Sciences, oct. 1968; Dwight Wal-
do, The Enterprise of Public Administration,
Chandler and Sharp. Calif. 1980; Guthrie S.
Birkhead and James D. Carroll {eds.), Edu-
cation for Public Service 1979, Maxwell
School, Syracuse University, Utica, N.Y.,
1979: Frederick C. Moshér (ed.} American
FPublic Administration: Past, Present, Future.
University of Alabama Press, Alabama, 1975.
.Daniel M. Poore, The Impact of NASPAA's
Standards on Defining The Field of Public
Administration. En: Joseph Uveges, Jr,
led.), Public Administration. History -and
Theory in Comparative Perspective. Western
Kentucky University, Kentucky, 1982, p. 86.
22 .Warren Crowther y Gilberto Flores. Proble-
mas Latinoamericancs en Administracién
Piblica y Dependencia de Soluciones desde
Estados Unidos. En: Gilberto Flores y Jor-
ge Nef (eds.) Administracién Pablica: Pers-
pectivas Criticas. 8an José, C.R.: 1CAP,
1984. p.59.

julio-diciembre/1985

2

-

Esta situacién, como se desprende de
la cita anterior, es un problema general
del desarrollo teérico de la administracién
plblica, asf en los Estados Unidos “/os pro-
gramas de administracién pdblica se ham
caracterizado mds por su diversidad extre-
ma sn filosofia educacional y curricular
que por un foco profesional corntin”®!

Esta confusion y parcialidad de enfo-
gues originados en los diversos aportes
disciplinarios se ve agravada por los sesgos
introducidos a los programas universita-
rios segln la adscripcion organizacional
de éstos a una determinada unidad aca-
démica mayor {Derecho, Ciencias Polfti-
cas, Economfa, Administracién de Nego-
cios). Esta ubicacibn casi siempre ha side
el resultado de luchas de poder internas
mas que de consideraciones tedricas.

En América Latina, al fenémeno de
las “modas tecnolégicas’, ha reforzado
la parcialidad de los enfoques at conside-
rar que la Ultima técnica importada reem-
plaza a las anteriores y es la solucidn al
problema total*2.

Se ha sefialado que el objeto de estu-
dio piblico de la administracién piblica
es la organizacidn, pero también es cierto
que ésta es preocupacion de otras discipli-
nas como la psicologla social, la ciencia
polfitica, 1a sociologla, etc. Sin embargo,
ia administracion se preocupa de la orga-
nizacidn como un sistema de propésitos
y ldgica de accidn, estructuras y compor-
tamientos gue procesa recursos para lo-
grar fines determinados, los que al ser lo-
grados efectivamente con un minimo de
recursos y consecuencias imprevistas, de-
te_rminan ta eficiencia y eficacla de esa
organizacion, Es decir, asi como cada
una de las distintas disciplinas que estu-
dian la organizacién tienen un interés
particular, la especificidad de la organi-
zacién como objeto de estudio de la ad-
ministracién estad dada por el foco en su
productividad,

Desde este punto de vista, tanto la
investigaciébn como la formacion deben
basarse en y contribuir a ofrecer una con-
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cepcion, cada vez mas comprensiva de las
variables determinantes de la productivi-
dad organizacional y del papel del admi-
nistrador al actuar sobre dichas variabies.

Las respuestas tradicionales a la iden-
tificacién de los condicionantes de la pro-
ductividad organizacional, tuvieron su
fundamento en la tradicién de la ““adminis-
traciébn cientffica’ representada bdsica-
mente por los aportes de F.W, Taylor y
H. Fayol y las formulaciones de Max
Weber sobre burocracia. Esta concep-
cibn tendfa a concebir a la organizacién
como un sistema cerrado de estructuras
y procesos formales destinados a satisfa-
cer en forma regular y continua, los ob-
jetivos prefigados en las polfticas guber-
namentales®. Es decir, privilegiaba sélo
variables formales y reconocfa el distingo
politica-administracion, por lo que busca-
ba la maximizacidn en el uso de los recur-
sos para lograr los objetives fijados por
el nive! polftico,

A pesar de los desarrollos teéricos
que se fueron dandg, no es sino a partir
de la segunda mitad de la década de los
60 que se empieza a reformular en algu-
nos pafses de-América Latina esta con-
cepcidén clasica o formalista, Bésicamen-

23.Véase por gjempio, Pedro Mufioz Amato, /n-
troduceibn a la Administracion Pablica, Mé-
xico, Fondo de Cuitura Econdmica, 1954,
p. 26. El autor la definia especificamente
como "‘la base del gobierno que consta de la
ordenacidn cooperativa de personas, median-
te la planificacidn, organizacién, educacion
v direcciéon de su conducta para la realiza-
citn de los fines del sistema pol(tico”,

24 Ver por gjemplo, Luis Rodriguez Nieto, Teo-
ria General de la Administracién: la Ciencia
de la Adminjstracibén a la Luz del Andlisis
Sistémico. Madrid, Tecnos, 1975, pp. 21-
32 v Hugo Pérez Cajiao, Aplicacién de la
Teoria Géneral de Sistemas a la Administra-
cibn Pablica Ecuatoriana. Buenos Aires:
QEA, Centro de Capacitacidén en Adminis-
tracidn Pablica, 1974,

25, Gilberto Flores y Jorge Nef, Nuevos Enfo-
ques en Administracidén Pidblica: elementos
para la discusién. En: Gilberto Flores y Jor-
ge Nef {eds.) Administracién Pablica: Pers-
pectivas Criticas. San José, C.R.: ICAP,
1984, p. 160.
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te, se incorporaron variables aportadas
por la psicologla social referentes al com-
portamiento humano y nuevas perspecti-
vas analfticas, como la teorfa de siste-
mas®. Sin embargo, a pesar de estos es-
fuerzos de “humanizar” y “‘sofisticar” la
concepeidén del funcionamiento de una
organizacion, estos enfoques todavia in-
tentan explicar el logro de una productivi-
dad solamente economicista tecnocrética,

Pero 1a organizacion pUblica no sélo
persigue una racionalidad econdmica, sino
también una racionalidad politica ya que
como aparato administrativo del Estado
es el instrumento por medio del cual se
distribuyen discriminadamente costos y
beneficios entre los distintos grupos socia-
les. Por lo tanto, una concepcién tedrica
gue se aproxime a la verdadera compleji-
dad de la organizacion publica debe in-
cluir, ademas de las variables antes men-
cionadas, los condicionantes externos vy
reconocer que la consideracién de la “pro-
ductividad” debe incluir no sélo un andlisis
costo-efectividad econdémica sino también
politica, Este énfasis en la racionalidad
politica como condicionante del funcio-
namiento de la organizacién plblica no
debe significar que se abandone la preo-
cupacidn por la racionalidad econémica
o técnica, o menos aln, que se justifigue
cualquier incapacidad en la gestion pabli-
ca alegando su funcionalidad a la raciona-
lidad politica. “En vez de pasar de un ex-
tremo en ef que se sobreenfatiza la racio-
nalfidad productiva {como los enfoques
tradicionales de administracién de empre-
sas) a otro en el gue sélo cuenta la racio-
nalidad politica; lo que parece necesario
hacer es examinar cuidadosamente la
compleja relacién vy puntos de contacto
entre ambas racionalidades™™ .

Es decir, se propone una concepcion
de la organizacibn pablica como las uni-
dades operativas del aparato administrati-
vo del Estado, por medio de las cuales se
formulan y ejecutan las polfticas pdbli-
cas sustantivas que implican una distribu-
cibn discriminada de costos y beneficios
en la sociedad.

julio-diciembre/1985



En términos mis especificos y des
criptivos, la organizacion plblica es un
sistema de propdsitos y normas légicas de
accién, estructuras y comportamientos
que, condicionade par restricciones polf-
ticas, econbmicas, sociales vy jurfdicas,
dentro de un grado de autonomi{a relati-
va, procesa recursos organizacionales {hu-
manos, financieros, materiales e informa-
cién) en un proceso dindmico y continuo
de formulacion y ejecucion de polfticas
pablicas cuyos resultados deben conside-
rarse desde la perspectiva de la racionali-
dad econdmica (relacion costo-beneficio)
y ‘ta racionalidad politica {funcionalidad
o disfuncionalidad para el proyecto
politico,

Las categorfas de variables conteni-
das en la conceptualizacién se pueden vi-
sualizar en el siguiente esquema;

po, se¢ ha sefialado que es necesario para
responder efectivamente a la problemti-
ca mas crucial y urgente, éstas deben ba-
sarse en una concepcibn tedrica gue reco-
nozca la verdadera complejidad de fa or-
ganjzacion plblica,

Resulta obvio, por lo tanto, que la in-
vestigacion deberfa contribuir al desarro-
llo de formulaciones tedricas que permi-
tan entender y explicarse cada vez mejor
el funcionamiento de una organizacién
estatal en el proceso de formulacion y
ejecucion de las polfticas publicas, De
esta manera, en una agenda de investiga-
cidbn en administracién publica en Amé-
rica Latina, el lograr formulaciones que
progresivamente aclaren las complejas re-
jaciones que condicionan e! funciona-
miento de la organizacion pablica, debe
ocupar un lugar destacado. Dentro de

GRAFICO 2
Contexto Propositos ¥ Racionalidad
politico - l6gica de accion politica
sociak
Recursos
Politicas
Condicionantes © Humanos
Juridicos y macro ‘¢ Financieros
administrativos o Materiales ™1 Piblicas
o Informacibén
Estructuras Comportamiento Racionalidad
téenica

Posible aganda

para la investigacion

En este trabajo se havenido argumen-
tando que la relevancia de la formacién e
investigacibn estd dada por el reconoci-
miento de los condicionantes historicos
especificos de cada pafs. Al mismo tiem-
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este mejor entender tedrico deberfa pri-
vilegiarse el procurar desentrafiar el pro-
ceso de influencia que los distintos gru-
pos de la sociedad y la burocracia ejer-
cen en e proceso de formulacién vy eje-
cucién de 1a‘polftica ptblica. Este aspec-
to es de crucial importancia pues contri-
buye a aclarar la interrelacion entre la
racionalidad polftica y los maltiples con-




tlictos que el aparato administrativo pd-
blico juega. Pero el aporte de este tipo
de estudios no solo se queda en el plano
tebrico sino que es de gran valor para el
administrador al ilustrar el 4rea de facti-
bilidad para impulsar ciertas polfticas pt-
biicas y para disefar estrategias orienta-
das a ampliar dicha &rea al conocer los in-
tereses en juego y para las posibles reper-
cusiones de esas politicas. Aln mds, ei
conocer con cierta rigurosidad este tipo
de dindmica puede llevar a considerar
traslados eventuales de dreas de responsa-
bilidad del gobierno al sector privado.
Asl, si en una determinada 4rea de poll-
tica publica el sector empresarial précti-
camente la determina y se beneficia de su
ejecucion podrfa resultar aconsejable tras-
ladar Ja actividad a grupos privados y de-
dicar la capacidad normativa y adminis-
trativa del Estado a su regulacibn. En
otros casos pudiera pensarse en la utili-
zacion de organizaciones de base para
gjecutar determinadas politicas si se de-
muestra que, por ejempio, la burocracia
se beneficia relativamente méas que los
grupos a los que esa polftica suptesta-
mente se dirigfa.

De la misma manera que se deben de-
dicar esfuerzos de investigacién a ‘cono-
cer el objeto de estudio”, también se debe
orestar atencion al proceso de ““dirigir” v
“manegjar el objeto de estudio”. En este
sentido, debieran llevarse a cabo trabajos
orientados a desarroflar metodologlas de
diagnéstico administrativo que, basadas
en la investigacion-accidn, permitan de
manera 4gil y rapida detectar estrangula-
mientos que afecten soluciones con su
respectivo andlisis de factibilidad, Tam-
bién deberfan desarrollarse metodologfas
que de manera sencilla ilustren no sélo
"los resultados a fograr en la ejecucion de
las politicas plblicas policy output), si-
ho también en las consecuencias de su
puesta en practica fpolicy outcome).

~ Las metodologfas para evaluar la ca-
pacidad de ejecuciéon de las pollticas pi-
blicas y para analizar sus resultados y
consecuencias llevan implicito ia nocibén
de concretar el interés analftico en los
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“productos finales’ que ia administracién
entrega a la sociedad. Esto lleva a no bus-
car el mejoramiento administrativo per se
sino que a prestar atencién al contenido
de los programas y a los grupos que be-
nefician. Al mismo tiempo, permite ilus-
trar la fragmentacion institucional en re-
lacibn a la ejecucién de las polfticas pd-
blicas, lo gue lleva muchas veces a la casi
anutacién de esfuerzos, o aque el “"produc-
to final” efectivamente buscado no llega
a materializarse al producirse vacfos en
partes necesarias del proceso. Esta reali-
dad conduce a otro aspecto importante
a ser abordado por la investigacién como
es el estudio de las relaciones interorga-
nizacionales. Habitualmente, el problema
de la necesaria coordinacién de organiza-
ciones publicas se ha atacado utilizando
esquemas burocraticos formales (comi-
siones, creacion de un brgano superior,
etc.), que en muchos casos ha aumenta-
do la situaciéon de competencia organiza-
cional por poder y recursos. Es necesa-
rio entonces que la investigacién contri-
buya a desarrollar enfoques mas com-
prensivos que intenten dar solucién al
problema reconociendo los intereses au-
ténomos de las organizaciones, la influen-
cia en sus politicas y subprogramas por
parte de grupos fuera de ella, el segmento
de la sociedad a la que dirigen su accién,
sus fuentes de recursos y su ubicacién y
papel en la *'cadena de produccion”,

Existe también una urgente necesi-
dad de revisar las estructuras vigentes y de
estudiar “‘nuevas formas de organizacién’
no necesariamente gubernamentales para
lievar ‘a cabo las politicas y programas
orientados a los sectores marginales ubi-
cados bajo la linea de pobreza, Lamane-
ra de formular y ejecutar este tipo de pro-
gramas deberfa incluir mecanismos gue
aseguren una adecuada participacién de
los afectados vy un contacto e involucra-
miento directo de los técnicos con la rea-
jidad del problema y que al mismo tiem-
po minimicen una excesiva absorcion de
recursos por parte de una gran maquinaria
burocritica y de otros sectores sociales
distintos a los beneficiarios,
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El reconocimiento tedrico de la com-
plejidad polftica-técnica de la administra-
cion pablica y la situacidn critica que ac-
tualmente enfrenta América Latina acon-
sejan focalizar la investigacién en las si-
guientes 4reas del sector pablico.

O E! segmento institucional relacionado
con la administracion fiscal del Estado
{captacibn de ingresos y control de
gastos).

© Segmento institucional relacionado con
el sector clave de la estructura econémi-
ca actual.

O Politicas y programas orientados a los
sectores marginales,

O Adecuacibn institucional o desarrollo
de instituciones y capacidades adminis-
trativas crfticas para el “proyectodepafs
planteado”,{por ejemplo, organizaciones
pablicas encargadas de los aspectos de
exportaciones e inversibn extranjera,
etc.}.

En suma, una investigacién relevante
para la América Latina deber(a incluir es-
fuerzos orientados a: contribuir al desa-
rrollo de modelos conceptuales para “en-
tender”’ mejor la organizacidon publica; me-
jorar el conocimiento del juego de intere-
ses de grupos en la formulacién vy ejecu-
cion de politicas pablicas en los distin-
tos sectores del accionar gubernamental;
mejorar la capacidad de andlisis y evalua
cion de los resuitados, impactos y conse-
cuencias de las politicas ptblicas tanto
econdémicos como pollticos; desarrcllar
tecnologias de diagndsticos para detectar
puntos de estrangulamiento que afectan
la capacidad de ejecucidén de las polfticas
pGbiicas; desarrollar tecnologfas de ges-
tion que mejore el funcionamiento de las
organizaciones; concebir vy desarrollar
“nhuevas formas de organizacién’’, especial-
mente para ejecutar politicas y progra-
mas orientacos a sectores marginales; y
desarrollar modelos y arreglos de rela
ciones interorganizacionales gue aseguran
gue los “productos finales' del sector pG-
blico ileguen a la sociedad.
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Todo este esfuerzo deberfa tener co-
mo referente empfrico y como foco de
aplicacion a los sectores institucionales
que tienen que ver con el manejo de lacri-
sis financiera; con la formulacion y ejecu-
¢ion de polfticas y programas orientados
a los sectores marginales; con el sector
clave de la economla; y con las institu-
ciones actuales y nuevas gue sean claves
para el “proyecto de pais” que se haya
definido

Orientacion y contenido
de la formacion

Las categorias de variables incluidas
en la conceptualizacidbn de organizacién
plblica ofrecen una gufa basica respecto
al contenido que debe tener la formacion
en administracidén publica. Sin embargo,~
este contenido producto deductivo del
“entender’’ la crganizacion publica debe
complementarse inductivamente con ele-
mentos de los papeles gerenciales del ad-
ministrador por medio del cual se busca
asegurar el funcionamiento coherente y el
desarrollo de la organizacién en el proce-
so de formulacién y ejecucion de las po-
Ifticas publicas.

En esta dimensidon, el administrador
es responsable globalmente de la gestién
de una organizacion, parte de ella, para lo
cual se le ha otorgado autoridad formal.
De esta auteridad formal se deriva status
que a sy vez conduce a diversas relaciones
interpersonales como representante ofi-
cial de la unidad organizacional, como If-
der y como enltace mas allé de la jerar-
qufa. Derivado de sus contactos interper-
sonales, el administrador aparece como ef
nervioe central de su upidad al desempe-
fiar un papel de blsqueda activa de infor-
macion, de diseminacién de ésta y de vo-
cero hacia fuera de la organizacién. Toda
esta informacion para el administrador no
es sino el insumo para la toma de deci-
siones relativas al mejoramiento vy desa-
rrotlo de la organizacién, a su adaptacion
a los cambios y presiones del medio am-
biente, a la solucion de situaciones de

63



contingencia, a la asignacién y distribu-
cion de recursos vy a su papel de negocia-
dor para solucionar conflictos .

Esta caracterizacibn de Mintzberg de
los papeles gerenciales del administrador
pretende ser vélida para cualquier organi-
zacidn, sin embargo, frente al concepto
de organizacion publica que se ha plantea-
do resulta insuficiente. Es necesario adi-
cionalmente que el administrador plablico
a lo menos entienda el impacto de las ac-
ciones de su organizacion en el tipo de so-
ciedad en que vive y que tenga conciencia
como concretamente las politicas plbli-
cas que formula y ejecuta afectan a los
distintos grupos sociales.

La integracion de las categorias de
variables organizacionales relativas al con-
texto politico y social, a los condicionan-
tes jurfdicos y macroadministrativos, a los
propositos y légica de accidn, a las estruc-
turas, al comportamiento humano, al ma-
nejo de recursos y a las polfticas pablicas
con los elementos de los papeles gerencia-
les del administrador pablico, proporcio-
na una buena base para establecer, por
una parte-los valores y actitudes y los co-
nocimientos que debe llegar & tener el ad-
ministrador pablico v, por otra, las habili-
dades y destrezas.

En relacion a los valores y actitudes
y los conocimientos, el administrador pd-
blico debe entender la sociedad en que la
organizacion funciona incluyendo su ubi-
cacibn en el contexto internacional; valo-
rar y entender el impacto que las polfti-
cas y programas que su organizacién lleva
a cabo tienen en el tipo de sociedad y en
los distintos grupos sociales {tratando de
privilegiar sociedades democréticas v la
justicia social) y entender la estructura,
funcionamiento vy el comportamiento or-
ganizacional, En lo que respecta a las ha-
bilidades y destrezas, debera ser capaz de
programar, obtener y manejar los recursos
organizacionales; formular vy evaluar poly-

26.Henry Mintzberg. The Manager's Job: Fol-
klore and Fact. Harvard Business Review.
v, 53, No. 4. July-August, 1975, pp. 54-59.
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ticas y programas; ser capaz de definir y
diagnosticar problemas; obtener v orga-
nizar informacién relevante; realizar anali-
sis lagicos; tomar decisiones y evaluar re-
sultados y ser capaz de comunicarse vy
transmitir sus ideas clara y facilmente.

El perfil general esbozado enfatiza el
contenido que debe tener la formacién en
administracion ptblica, sin embargo, en
st contenido se mezclan algunos aspectos
que relativamente tienen que ver mas
con la racionalidad politica de la organi-
zacidn vy aspectos que se relacionan mas
con la racionalidad técnica.

La decisidbn operacional que se tome
en relacion al privilegio relativo o al equi-
librio entre estos componentes es el ele-
mento principal que define la orientacién
del programa de formacibn,

Un elemento basico que debe influir
en la opcidén que se adopte estd dado por
el tipo vy nivel del programa de formacion.
Asf, en la medida que se avance hacia pro-
gramas a niveles superiores como los de
posgrado debe aumentar los conocimien-
tos de la relacién entre la organizacién y
el tipo de sociedad a que sus polfticas pd-
biicas conducen.

Esta caracterfstica de la formacién .
en administracidon publica difiere de otras
disciplinas en las que a més alto nivel de
formacién, mas alto es el nivel de especia-
lizacion, por ejemplo, la medicina. En ad-
ministracion publica por el contrario, pa-
reciera que mientras més alto sea el nivel
de la formacidn, mas necesario es tener

‘una visidn global de ta organizacién y su

relacion con la sociedad,

En el caso particular de América La-
tina el factor del nivel de formacidén y
consecuentemente el nivel en el que se
desempeiiara el administrador publico es
particularmente importante especialmen-
te en la formacion de posgrado, La esca
sez de personas con formacién superior
en el campo de la administracion pablica
es tal que hace que las personas con ese
tipo de formacion tiendan a ocupar posi-
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ciones relativamente mas altas de lo que
sucede en los paises industrializados con
abundancia de recursos con alto nivet
educacional.

Por otra parte, en los paises latinoa-
mericanos existe un nivel de consenso po-
Iftico bastante mas bajo que en los pafses
desarrollados, en donde el acuerdo sobre
el tipo de sociedad es tal que el proyecto
polftico vigente no es cuestionado ni alin
frente a la alternabilidad en el poder de
gobiernos de orientaciones polfticas muy
divergentes. Resulta obvio que a mayor
amplitud de opciones en lo politico v en
lo econdmico es mayor la necesidad de
que el administrador pUblico entienda y

tenga conciencia de las implicaciones de

las politicas pdblicas.

Toda la argumentacién anterior se
puede apreciar resumidamente en el gré
fico No. 3.

Se ha sefalado la necesidad de que el
administrador pablico tenga capacidad
para obtener, organizar y analizar infor-
macibn, plantearse alternativas y preparar
informes escritos. Sin embargo, es im-
portante tener claro que el desarrollo de
este tipo de capacidades en el proceso for-
mativo del administrador plblico no de-
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be confundirse con la formacion de

investigadores.

El punto de ia formacién de investi-
gadores en administracién pGblica es un
tema altamente debatible. Cabe aclarar
que no se cuestiona la necesidad de reali-
zar investigacion en administracién pabli-
ca, por el contrario, ésta se considera de
gran importancia y urgencia, Lo que se
plantea es la necesidad de distinguir clara-
mente entre los administradores profesio-

nales v los académicos que se dedican a la
investigacidon de organizaciones publicas.
El diferencial de conocimientos es de tal
magnhitud que la formacion de investiga-
dores necesariamente tendria que ser un
proceso largo y de gran rigurosidad, por
lo que se sugiere que la investigacién en
administracion pdblica, por su misma
complejidad e importancia, sea una fun-
cion especializada de grupos pequefios en
centros de excelencia sea a nivel nacional
o regional, realizadas por personas gue en
primer lugar y como condicién necesaria
tengan una gran claridad tedrica concep-
tual de lo que es una organizacién pablica
y adicionalmente, conozcan metodologras
de investigacién. Por otra parte, el admi
nistrader pdblico que se va a desempefiar
en el campo profesional se le debe dar
sblo técnicas e instrumentos de investiga-
cion que contribuyan al desarrollo de la
capacidad analitica y de la de comunica-
ciones oral y escrita. O
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