Fundamentos del pensamiento
administrativo y formacion
de adminisiradores

Rethelny Figueroa * phblicos

LA AUTCHA ARGUMENTA OLIE UNO DE LOS FUNDAMENTOS DE LA ADMINISTRAC| ON
PUBLICA ES L& TEGQRIA OE LA ORGANIZACION, CONOCIMIENTO QUE HA BIDO INTE-
GRADO POR LA CONTRIBUCION PROVENIENTE DEL CONJUNTG BE LAS GIENCIAS 8O-
CIALES AL EETUDID DE LAS ORGANIZACIONES. AMALIZA EM FORMA GENERAL, LAS
DISTINTAS DRIENTACIONES QUE LA TECAIA DE LA CAGANIZACION UTILIZA EN EL
PROCESC DE FORMAGION ¥ SU INCIDENCIA EM LOS ADMIMISTRADDRES PUBLICOS.

Introduccidn

El escrutinio del concepto marugs-
mert! revela la confusién qua so le ataffe
a ia palabra en la lengua inglasa. Es usada
para connotar conducta racional. A me
nude, representa un interds comdn y mu-
tuamente aceptado por parte de un ndine-
re de disclplines clentificas para sl sstudio
y soluclén de problemas administrativos.

MNe s difizil dar sjemplos sspecificos
de adminlstradores, pero no ez clarg gque
persones quisnes son Bamadas adminlstra-
doras no siempre administran y es casl ob-
vio que muchas persenas qulenss no son
llamadas adminkstradores en realidad ard-
ministran, Pergce que no es posible sepa
rar la conducta del administrador da la
conducta del no administrador ¢ & los ad-
ministradores de los no administraedores.
De ahi, la necasidad de definir la admi-
nistracién caro clerta clase de personas.
Ests activided, pare |2 mayorfa de los -
ministrederes cientfcos, toma lugar den-
tro de las crganimcionss hurnanas

* Admimistradorn Piblica,

1. £l sfgnificedio de Iz palabme inglesa “menape-
ment” ez més amplio que e! significedo de le
palabra admfnlutracién en wipaiol, sn em-
barga, pera flnae da atte artfeulo los ueare-
IR QTR Sindninns.,

La comunidad de los administrado-
res cianmt(fleos reconoce que la ectividad
da la administracién en las organizacio-
nat, a1 menos incluye a) descubrir, desa-
rroflar, definir v evaluar los propésitos de
la argenlzacién v |as polftlcas aiternativas
que podrian conducir al logra de esos
propdsitos: bl loprar que is organizacidn
adopte las paliticas definidas; ¢l evaluar
la afectlvidad de las politicas que son
adeptadas; d) iniciar los pesos necesarios
para camblar politicas cuando &stas no
son cansideradas efectivas.

51 la administrecién es caracterizada
er; wits maners, 85 un término que es apli-
cable o cualguier grupo de personas orga-
nizadas en bugta de un propdsito comdn,
En otras palabres, administracibn e dufi-
rlda en algunos términos como el logra
de propdsitos par medio del esfuerzo or-
ganizada de las personas. De ghi, que ei
fendmene de la adminittraclén  pusds
ocurrit en los gobiernas, los sindicatos, las
grouelas, |as universidedes, las emprasas y
aun en los establecimlentos de la investi-
gacisn ciertiflea

La definicién de administracién no
implics que todas las formas de adminis-
trar gssan busnas, paro @ comunidad de
lms administradores clent(ficos tiene in-
terés por establscer criterios acer¢a el
buen y mal administrar.
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En este sentido, el .conocimiento de
la administracion es tan altamente des-
criptivo del proceso administrativo como
predictivo y prescriptivo. El interés no
estd solamente en predecir qué va a hacer
un administrador en una determinada cir-
cunstancia, sino fundamentalmente en
predecir qué podra ocurrir si determina-
das acciones fueran adoptadas. Esta pre-
diccidn debe ser (til e inteligente. Luego,
los resultados de esta prediccién son eva-
luados en términos de buenos o malos, y
si es‘posible de lo mejor. Evidentemente,
esta evaluacion es basada en una decisién
y en la consideracidn del interés de a
quién va a servir o dicho mds precisamen-
te, de ¢cdmo son ponderados los distintos
intereses competitivos en una determina-
da organizacion.

La eomunidad de los administradores
cientfficos estd integrada de personas con
diferente formacién disciplinaria y muy
pocos de elios reclaman este campo como
su sola 4rea de conocimiento. El interés
y la conceptualizacidn en los problemas
de la administracién dependen de la for-
macién y experiencia del cientista, asf
que el conocimiento del administrador
inevitablemente ofrece diferentes enfo-
ques y muchas veces puntos de vista radi-

calmente opuestos, dando lugar a las salu-

dables disputas que constituyen el creci-
miento intelectual.

Es facilmente entendible que el feno-
meno de la administracion ha invadido el
campo de todas las ciencias sociales. Sin
embargo, muy pocos pueden negar la im-
portancia de la administracién para la
humanidad, especialmente en una época
en que casi todos los grandes problemas
sociales son estudiados y resueltos dentro
de un marco de referencia administrati-
vo. No obstante, hasta el perfodo post-
Primera Guerra Mundial no hubo un
soporte fuerte y discernible de lo que
constitula la disciplina. As(, la adminis-
tracion es algunas veces vista como el con-
trol de un sistema, o como una actividad
econdémicamente dirigida, o como una ac-
tividad dirigida hacia el servicio pablice, o
una actividad ética. Cada disciplina ha
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visto el fendmeno a través de sus propios
lentes contribuyendo de esta manera al
desarrolio de la misma.

Asf, los fundamentos de la adminis-
tracién y su objeto de estudio, fas organi-
zaciones, han sido desarrolladas bajo la
optica de estas contribuciones. La teo-
rfa de la organizacién como el cuerpo
de conocimientos gue aborda el estudio
de las organizaciones, integra diferentes
enfoques, cada uno de ellos enfatiza una
perspectiva o aspecto especifico de ese
conjunto denominado organizacién. El
desarrollo de las organizaciones como
mecanismos artificiales que ha creado el
hombre, responden a situaciones histori-
cas concretas. Su estudio también sefiala
estas pautas.

Por lo tanto, es ampliamente acepta-
do entre la comunidad de administrado-
res cientfficos que uno de los fundamen-
tos de la administracion en general y de
la administracion publica en particular,
lo constituye la teoria de la organizs-
cion. Esta tiene por objeto el estudio de
la conducta organizacional para lo cual
toma como unidad de anélisis las organi-
zaciones, enfatizando y concentrando su
estudio en aquellas que tienen por obje-
jeto alcanzar un objetivo comuan por me-
dio de la actividad cooperadora de varias
personas quienes desarrollan su energia
creativa ilamada trabajo en pos de ese ob-
jetivo, es decir, que la teoria de la organi-
zacidon centra gran parte de su conoci-
miento en estudiar espec(ficamente la
conducta de las organizaciones del trabajo.

El estudio de este tipo de organiza-
ciones y el desarrollo de las ideas que han
abundado su estudio, muestra un mosaico
de enfoques disciplinarios provenientes de
las contribuciones del conjunto de las
ciencias sociales. Asf, los enfoques for-
males estudian a la organizacion desde el
punto de vista del proceso de trabajo, con
una visibn “ingenieril”’ y por tanto mecs-
nica de la administracion. Los enfogues
informales consideran e} estudio de las or-
ganizaciones desde e! punto de vista de
los sentimientos de los miembros que in-
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tegran la organizacion enfatizando la ca-
pacidad social de los participantes en la
realizacion de sus labores. El enfoque del
comportamiento organizacional enfatiza
su estudio en el grupo y en la dindmica
que desarrolla éste. Este enfogue es una
variante del enfoque interpersonal y parte
de la teoria de las relaciones humanas con
una perspectiva psice-social. El enfoque
econdmico por otra parte, enfatiza una
organjzacién optima y aborda las organi-
zaciones desde el punto de vista de la teo-
ria clasica de la economfa. E| enfogue de
sistemnas aborda las organizaciones desde
el punto de vista de la interdependencia
permitiendo seccionar la organizacién vy
desagregarla en sus partes identificando
sus relaciones para analizarla en su con-
junto. El enfoque decisional lo hace
considerando a la organizaciébn como
una red de decisiones que se desagregan
al interior de la organizacion con el pro-
posito de hacer efectivas las intenciones
explicitas. El enfogque politico plantea el
estudio de las organizaciones desde el
punto de vista de las relaciones de poder
gue se generan alrededor de la clipula de
las organizaciones y que se originan a par-
tir de la incertidumbre en que se enfren-
tan {as organizaciones a su ambiente. Ei
desarrollo y formacion de .este cuerpo
de conocimientos como un proceso sis-
tematico se inicid a principio de este si-
glo. Los principales gestores y contribu-
ciones de este proceso se presentan a con-
tinuacion seglin los enfoques que ellos
abordaron.

Enfoques al estudio
de la organizacion

Los enfoques formales

Frederick Taylor {1859-1915)} intro-
dujo la concepcion de lo que se llegb a co-

2.F.W, Taylor. ‘“What is Scientific Manage-
ment’” en M. T, Mattesson y J.M, lvancevich
Eds.  Management Classic. California.
Good Year Pub. Co., 1977, pp.5-9,
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nocer en los afios de 1800,.como el movi-
miento de la administracién cientifica.
Las metas de la organizacion cientifica
son: la eficiencia, la productividad y la
racionalidad en la administracién y en
las organizaciones.

Taylor manifiesta que la administra-
cidn cientifica es una revolucién comple-
ta del pensamiento® de parte tanto de
los trabajadores como de la gerencia, con
respecto a sus problemas de administra-
cidon y de trabajo. Aboga por la mejor
forma de ejecutar las tareas y por la apli-
cacion de la ciencia y de la investigacion
para el anélisis de los problemas de la ad-
ministracidon. Su unidad de analisis esta-
ba constituida por el trabajador indivi-
dual, al que también considera como un
instrumento de la produccion.

Para lograr las metas de la adminis-
tracion cientifica, en lo que respecta a las
ganancias v a la productividad, Taylor se-
fiald la importancia de la cooperacién en-
tre la gerencia y los trabajadores.

A pesar de que el movimiento de la
administracion cientifica despertd el inte-
rés en la especializacion y en la aplicacién
de formas técnicas cientificas, éste fue
criticado porgue descuidaba las necesi-
dades individuales v los aspectos psico-
lbgicos del bienestar del individuo. Sin
embargo, las tendencias posteriores en
el pensamiento administrativo también
han apuntado la imperfeccidn del mejor
enfoque.

A pesar de las criticas, las ideas de
Taylor, como las de los primeros pione-
ros tuvieron mucha influencia sobre sus
contemporéneos y sobre las tendencias
subsiguientes.

Henry Fayol (1841-1925) como Tay-
lor se concentrd en la administracion in-
dustrial. Sin embargo, al contrario de
Taylor, el primero comenzd su estudio
desde fos estratos superiores y no en el
nivel del trabajador. Su principal contri-
bucién estd en tratar de desarrollar una
teorfa general de la administracidn a
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través de la investigacion de principios
que permitieran en la administracion
una aplicacidon més extensa. De esta for-
ma reiterd que los principios mas im-
portantes de la administracién incluyen:
la planificacién, la coordinacion, fa orga-
nizacién, el control y el mando.

En la misma tradicién de los tebri-
cos clasicos, hizo la distincién entre la
planificacién y la ejecucion, argumentan-
do que los gerentes deben de planificar y
los demés ejecutar®.

Posteriormente, los afios treinta pre-
senciaron la publicacidon de los Papers de
Gulick y Urwick los que describen las
funciones administrativas en términos de
principios. Se consideraba que éstos te-
nian validez universal, El enfoque de los
principios se puede considerar como una
continuacién del trabajo de Taylor y Fa-
vol para lograr que la administracion sea
més cientifica.

Durante el mismo periodo y después
de Gulick y Urwick, Mooney y Riley pu-
blicaron su libro Onward Industry. Su
basqueda de principios estaba motivada
por la esperanza de poder inventar un
conjunte de principios gque pudieran
ser aplicados uniformemente y que con-
dujeran a la eficiencia y a la econo-
mfa en la gestion, la organizacion vy la
administracion.

Desde otro punto de vista pero den-
tro de este enfoque, el socidlogo y erudi-
to aleman Max Weber {1864-1920}, inves-
tigd los problemas organizacionales en un
nivel més alto y de cardcter general. Es-
tudiando los problemas de la autoridad,
de la dominacién y de la estructura enel
nivel perteneciente a la sociedad; ofrecio
el tipo ideal de burocracia como un mo-
delo conceptual gue nunca se encontra-
rd en una realidad concreta.

3.Henry Fayoi, '‘Planning” en Mattesson e
“Ivancevich, Eds. Op. eft., pp. 72-79.

4.Max Weber. “'The Ideal Bureaucracy’” en
Mattesson e Invancevich, Eds. Op. c¢it., pp.
3440,
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La administracion burocratica segin
Weber, es el tipo més purc del ejercicio
de la autoridad legal. Al contrario del ti-
po tradicional y carismético, el tipo legal
estd asociado con el Estado moderno,

Las principales caracter{sticas del ti-
po ideal son: la impersonalidad, la profe-
sionalizacién, la especializacion, la selec-
cién sobre bases competitivas, la separa-
cién entre lo oficial y la posesidén de los
medios de administracion, las reglas v los
reglamentos, el uso de documentos y for-
mularios oficiales v la jerarqufa,

El punto méas importante con respec-
to al tipo puramente burocritico de la
organizacidon administrativa seglin Weber
es gue, desde un punto de vista puramen-
te técnico es capaz de lograr el més alto
grado de eficiencia, y es en este sentido
formal, el rnedio racional mds conocido
de lievar a cabo el control imperativo so-
bre los seres humanos®.

La burocracia fue criticada desde
varios angulos especialmente con respec-
to a la jerarquia y la impersonalidad,
El grupo de las relaciones humanas, el
gue se describird posteriormente, criti-
¢6 mucho su descuide de las necesidades
humanas.

Los enfoques
interpersonales

La investigacion conducida en la Wes-
tern Electric Co. y caonocida como el ex-
perimentoe Hawthorne durante los afios
treinta, marcé el inicio de un nuevo enfo-
gue en la teoria de la organizacion y de
la gestién, Esto se sonoce como el enfo-
que de las relaciones humanas.

De hecho, la investigacion en Haw-
thorne, constituyd més que un experi-
mento. Esta contenfa una serie de inves-
tigaciones conducidas por un grupo de in-

* vestigadores integrado por Roethlisherger,

Dicksen y Elton Mayo. Su meta consis-
tfa en determinar la relacidn entre la in-
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tensidad de Ja iluminacidn vy la eficiencia
del 'crabauador medida esta Gltima por su
produccmn

Los resultados indicaron el efecto de
los factores psicoldgicos mas que el efecto
de los fisiologicos. Se concluyd que el in-
cremento en la produccion era el resulta-
do de las normas sociales y del desarrolio
de un grupo social orgamzado Y que el
sentido de participacién vy la sensacién de
ser miembro de un equipo, son fuerzas
motrices méas fuertes que el interés eco-
némico personal, la iluminacion eléctrica,
los perfodos de descanso e influencias ma-
teriales similares. Estos resultados que
apuntan hacia la importancia de los gru-
pos informales y de las normas de los gru-
pos ponen en tela de duda los conceptos
de la administracién tradicional e hizo
evidente la necesidad de comprender las
motivaciones humanas y las reacciones de
grupo, para lograr que las cosas se realicen
en colaboracion,

Chester Barnard {1938) escribié The
Functions of the Executive, las que llega-
ron a ser una adicién importante a los li-
bros de texto de la administracién. Estas
funciones inclufan su teoria de la organi-
zacién, basada en la cooperacion, como la
piedra angular de la administracion. Bar-
nard puso mayor énfasis en los elementos
de la motivacién, teniendo siempre en
cuenta ofros factores estructurales. Por
primera vez definit a la organizacion co-
mo un sistema de esfuerzos humanos
coordinades. En su trabajo sobre la auto-

5,G.C. Homans. ‘The Western Electric Re-
searchers” en Mattesson ¢ |vancevich, Eds.
Op. cit., pp. 50-57.

6./bid., p.57.

7.F. Luthans. Organizational Behavior. A
Modern Behavioral Approach to Manage-
maent. New York, McGraw-Hill, 1977, p. 149.

8.1b/d., p. 150.

9, Abraham H. Maslow, ""A Theory of Human
Motivation”. Phychological Review, V. 50,
1943, pp. 370-396.

10.David McChelland. *'Business Drive and Na-
tional Achievement” en Gerald D. Bell, Ed.
Organizations and Human Behavior, New
Jersey, Prentice Hall, Inc., 1967, pp. 185-
199,

11.0. McGregor. The Human Side of Enterpri-
se. New York, McGraw-Hill, 1960, pp. 33-57.
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ridad enfatiza la naturaleza del mando,
factor que considera clave en toda activi-
dad organizadora; explica la motivacién
en términos de incentivos, contribuciones
v satisfacciones. Como un todo el libro
de Chester Barnard estd considerado co-
mo muy influyente para promover adicio-
nalmente la ruptura del pensamiento cld-
sico en la orgamzac:on Desde el impac-
to que caus6é Barnard, Ia teoria sobre la
organizacién moderna se ha desarrollado
en tres direcciones principales. Primero
se encuentran las teor(as orientadas hacia

el comportamlento continuando con la
linea de Barnard®. Las teor(as de los sis-
temas abiertos y teorias de la contingencia
y finalmente las teorfas de las decisiones.

El interés por el estudio de la motiva-
cion llevd a Abraham H. Maslow a publi-
car A Theory of Human Motivation
{1943} en gue presenta que [as necesida-
des humanas constituyen motivaciones y
que su satisfaccién responde a una Jjerar-
quia de fas necesidades humanas®. Par-
tiendo de las necesidades bdasicas o fisio-
I6gicas y ascendiendo a las necesidades
psicolbgicas, la satisfaccion de una nece-
sidad conlleva al deseo de satisfacer otra
de naturaleza superior. Esta teorfa con-
sidera que los miembros de una organiza-
cion manifiestan diferentes necesidades
gue conducen a diferentes motivaciones.

Enfocindose sobre el estudio de la
motivacién, McClelland llamé la atencién
hacia el logro como un motivo. De su in-
vestigacion deduce un perfil del individuo
que alcanza los mayores logros™®. El mo-
tivo del logro se expresa como un deseo
para desempefiarse en términos de estan-
dares de excelencia, y como un deseo de
lograr el éxito en situaciones competitivas.

Douglas McGregor en su libio The
Human Side of the Enterprise (1960} tra-
td de identificar dos modalidades distin-
tas en que las organizaciones orientan su
conducta basado en dos conjuntos’ de su-
puestos o concepciones sobre la naturale-
za humana. E| primero se conoce como
la Teoria X y contrapuesta a ésta la Teo-
ria Y. La Teorfa X abarca la adminis-
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tracibén tradicional y la Teorfa Y prac
tica supuestos que reflejan una visidn
mas positiva sobre los seres humanos en
las organizaciones. Su contribucién re-
presentd la filosofia de la administra-
cidn gue consideraba necesaria para los
retos del futuro en contraste a los méto-
dos tradicionales.

Los enfoques
del comportamiento
organizacional

El concepto de grupo se asocid con
los investigadores de la Western Electric
Co., Mayo y sus asociados, a los que nos
referimos con anterioridad asi como a la
Escuela de las Relaciones Humanas. Des-
de 1930 la atencién recayd sobre los gru-
pos en las organizaciones, E! estudio de
la dindmica de grupo se llegb a asociar
con el trabajo del psicdlogo alemén, Kurt
Lewin, conocido como el movimiento de
/a dindmica de grupo. La dindmica de
grupo se interesa en las interacciones y las
fuerzas entre los miembros del grupo en
una situacioén social determinada. El con-
cepto se aplica a fas organizaciones que
ponen el énfasis en el comportamiento de
los grupos y sobre la dindmica de los
miembros de grupos formales e informa-
les. Lewin publicé Frontiers of Group
Dinamics y llevd a cabo varias investiga-
ciones en el 4rea del comportamiento del
grupo asf como el estudio del liderazgo en
los grupos.

Argyris, Bennis y Likert, como cien-
tificos del comportamiento y humanistas
de la organizacion jugaron un papel muy
importante en e! enriquecimiento del pen-
samiento administrativo de varfas mane-
ras. Likert publicd sus New Patterns of
Management en 1961; Argyris publico su
Personality and Organization en 1957 y
Bennis escribié extensamente sobre The
Coming Death of Bureaucracy.

12.Benne, Bennis, Citado en F, Luthans. Op.
cit., p. 125,
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Personality and Organization {1962),
Interpersonal Competence and Organiza-
tional Effectiveness, (1964) e Integrating
the Individual and the QOrganization de
Argyris {1957} son obras que indican su
orientacion hacia las ciencias del compor-
tamiento y prueban su contribucién a la
teoria de la organizacion., Segln él en las
organizaciones se reguiere un control mi-
nimo para poder permitir el crecimiento
y el desarrolio del individuo.

Likert al igual que Argyris v Bennis,
abogd por la aplicacidn de la investigacién
de las ciencias del comportamiento en la
administracién de las organizaciones. Ei
y sus colegas en el Institute of Social
Research en la Universidad de Michigan,
pusieron mucho énfasis en investigaciones
que condujeran a una mejor administra-
cion de los recursos humanos asi como
en el cambio en las estructuras organi-
zacionales. Likert construyé un instru-
mento para medir los sistemas de admi-
nistracién y para valorar |a salud y el cli-
ma organizacional.

Bennis {1966) en sus Changing Orga-
nizations sostiene que la forma burocrgti-
ca de organizacion se estd tornando me-
nos efectiva y que estan surgiendo formas
y patrones que prometen cambios drasti-
cos en la conduccién de las pricticas ad-
ministrativas**. La década de 1960 in-
cluye contribuciones importantes de
Gross y James March, asi como de Sher-
wood y Pfifner, y los resultados del es-
fuerzo conjunto de la RAND Corpora-
tion y el Department of Defense de los
Estados Unidos (RAND-D.O.D.}.

Bertram Gross (1964) intenté escri-
hir una resefia enciclopédica por medio
de su libro The Managing of Organiza-
tions en dos volimenes, Este trabajo re-
vis6 todas las tendencias en el campo vy
documentd todas las contribuciones im-
portantes del pensamiento administrativo
hasta la fecha de publicacién de su libro.

Jarmes March, tanto por sf mismo, co-
mo en colaboracién con Simon y Cyert,
contribuyd al estudio de las organizacio-
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nes y del comportamiento. Organizations
(1958} de March introdujo una teor(a ba-
lanceada de las organizaciones basada en
el trabajo de Barnard y Simon. March
también edité un volumen exhaustivo
Handbook of Organizations, (1965} que
contiene un buen nimero de ensayos cui-
dadosamente escogidos sobre la teoria
organizacionai.

Bennis, Benne y Chin publicaron la
primera edicién de The Planning of Chan-
ge err 1961. Esta es una coleccidn de ma-
teriales de lectura sobre la evolucion del
cambio planificado; de las ideas actuales
y nacientes sobre éste y sobre la dinami-
ca def cambio. Su meta fue la de contri-
buir a la tarea inconclusa de fusionar vy
reconciliar las artes de la prictica social
con las ciencias del comportamiento hu-
mano. Elles creen que viviendo en una
época cuya Unica constante es el cambio
radical, todos los hombres necesitan ur-
gentemente los recursos gue puedan estar
disponibles conforme tratan de entender-
se y de administrarse para dominar su
ambiente, con e! propdsito de compren-
der y resolver los problemas sociales y
personales sin precedente a los que tie-
nen que enfrentarse '3,

Desde esta perspectiva, el manejo del
cambio, requiere que éste sea comprendi-
do vy que tenga un disefio sistematico. En
1964 Blake v Mouton en Grid Approach
pusieron énfasis en dos conceptos tebri-
cos: uno que acentla el logre de la tarea
y otro que acentla el /nterés por la gen-

13. W, Bennis, K, Benne y R, Chin, Eds. The
Planning of Change. New York, Holt, Rine-
hart and Winston, 1961, p. V.

14.Robert Blake v Jane 5. Mouton. The Mana-
gement Grid, Houston, Texas. Gulf Pul,
Co., 1964, pp. 5-18.

15. Sherrill Cleland. “A Short Essay on a Ma-
nagerial Theory of the Firm” en K.E. Boul-
ding vy W.A, Spivey Linear Programming and
the Theory of the Firm, New Yor, The Mc-
Millan Co., 1960, pp. 202-224,

16.Joseph A. Schumpeter. “The Entrepreneur
as an Innovator” en E. Dale Ed. Readings in
Management: Landmarksand New Frontiers,
Jrd. ed. Meontreal, McGraw-Hill Book Co.,
1975, pp. 102-109.
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te. Estos conceptos fueron usados para
constritir su modelo del marco de referen-
cia del proceso gerencial, el que fue muy
usado en programas de desarrollo organi-
zacional y de gestion'?,

Los enfoques econémicos

Al periodo después deila Segunda
Guerra Mundial, como ya lo hemos indi-
cado, le tocé dar testimonio de la tenden-
cia hacia la profesionalizacién de la Admi-
nistracion Pablica, asf como de la discre-
pancia y de la contribucion de varias dis-
ciplinas para el estudio de la administra-
cion, la organizacién y la gestion. Los
economistas, al igual que los otros profe-
sionales tales como los cientificos del
comportamiento y los humanistas de la
organizacidn, tuvieron su parte en este
desarrcllo contribuyendo, ¢on nuevos en-
foques a la tradicional teoria de la firma.
Esta consideraba a la firma como un reac-
tor pasivo de las ventas del mercado pre-
tendiendo maximizar ganancias. En con-
traste, la teoria administrativa de la fir-
ma considera a ésta como un sistema or-
ganizado de informacion que pretende sa-
tisfacer su nivel de ganancia operando en
interrelaciébn con su ambiente exterior y
permitiéndole al administrador ampliar su
poder de discrecion!®,

Posteriormente, Joseph A. Schumpe-
ter en The Entrepreneur as an Innovator
analiza el término del administrador defi-
niéndolo como un innovador, es decir,
agquel que introduce nuevas maneras de
hacer las cosas. Para él, sdlo el verdade-
ro administrader-innovador puede generar
ganancias porque sus innovaciones le per-
miten operar con mas bajos costos que
sus competidores .

Desde otro punto de vista, Harry A.
Hopf publicé Management and the Op-
timum presentando la ciencia del dpti-
mo como la aplicacién de técnicas que
permitan averiguar el optimo para toda
empresa de negocios. Describe el dptimo
como aquel estado de desarrollo de una
empresa de negocios que tiende a perpe-
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tuar un equilibrio entre los factores de
dimensiones, costo y capacidad humana
y promover asi en el grado mds elevado
la realizacion normal de los objetivos del
negocio’. En 1951 Joel Dean publicd
su libro Managerial Economics, el que en-
fatiza la aplicacion del anélisis econdmico
a los problemas de la gestion.

Las contribuciones de los cientificos
economistas de la organizacidn, centran
su atencidn en la habilidad innovadora del
administrador de la firma y en su capaci-
dad para planear el crecimianto futuro de
la organizacidn, el poder y la visién para
influenciar su ambiente externo vy la ha-
bilidad para tomar decisiones que pueden
ser implementadas por sus subordinados.

Los enfoques analiticos

La Rand Corporation en colabora-
cién con el Departamento de Defensa de
los Estados Unidos (D.0.D.) coadyuvd en
el desarrollo y en la utilizacidn de las téc-
nicas de sistemas. Desde la década de
1950, la Rand ha estado experimentando
con la investigacién de sistemas sobre las
bases de un contrato con el D.O.D.

Como un resultade de la experiencia
con el PP.BS. (Program Planning and Bud-
geting System) y con el P8.T. (Program
Review Technigques}) y debido al éxito
comparativo de esta técnica en el Depar-
tamento de Defensa, en 1965, se decidid
requerir la aplicacién del PP.BS. en otros
Departamentos.

El pPB.S. abarca otras técnicas tales
como CB.A. (Cost-Benefit Analysis} y
0.R. {Operations Research). La aplicacién

17.Harry A. Hopf. "La Administracién y el
Optime"’, en Harwood F, Merril, ed. Clasi-
cos en Administracién, México, Editorial
Limusa-Wiley, $.A., 1971, pp, 307-348,

18.Walter Buckley, “Society as a Comgplex
Adaptive System’ en Jun y Storm Eds.
Tomorrow’s Organizations, |llinois, Scott,
Foresman & Co,, 1973, p. 187,

19./bid., p. 192.
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del anélisis de sistemas (enfogue de siste-
mas} se consider® necesario para raciona-
lizar y mejorar el desempefio de las ganan-
cias del gobierno.

El enfoque de sistemas o la teoria ge-
neral de los sistemas aplicada (G.S.T.), lle-
garon a ser un marco de referencia vélido
para considerar a las organizaciones. Se
necesitaba un nuevo movimiento mas alla
de la Teoria Y y que considerara ademds
la importancia de las variables contextua-
fes en |la administracion,

Como un puevo paradigma para el
presente v el futuro, Walter Buckley,
Ericson y Amitai Etzione entre otros,
abogaron por la Teorfa General de los
Sistemas. L.as nuevas perspectivas de esta
teorfa incluyeron el pensamiento sobre
los sistemas abiertos, la Teoria de la Ci-
bernética, fa Teorfa de los Juegos, la Teo-
rfa de los Roles v la Toma de Decisiones.

Buckley, (1973) dio fe del valor de la
teoria de los sistemas abiertos seglin ha-
bfa sido promulgada por Von Bertalanffy,
(1956) v sefiald su pertinencia en el estu-
dio de los problemas sociales y en el anéli-
sis organizacional 18,

La teoria de los sistemas abiertos se
interesa basicamente en los problemas de
los relacionamientos, de la estructura y
de la interdependencia. Las principales
caracteristicas de los sistemas abiertos
son: la importacién de energfa, un pro-
ducto final completo {out put), la retroa-
limegntacién, la entropla negativa, la dife-
reré;cién y la equifinalidad. En este
sentido, se considera a las organizaciones
como una clase especial de sisternas abier-
tos, compuestos por subsistemnas e inter-
actuando con sus ambientes.

Ericson enfatizd esta importancia.
De ‘acuerdo con sus conceptos ia organi-
zacion cibernéticalasume un conocimien-
to pleno de las comunicaciones interpet-
sonales y gerenciales efectivas'®. '

Etzione contribuyé extensivamente a
la nueva perspectiva de la teorfa organiza-
julio-diciernbre/ 1985



cional, y escribid sobre la teoria de la
condescendencia en Modern Complex Or-
ganizations y en Approaches to Organiza-
tional Analysis. Caracterizando a la socie-
dad moderna como una sociedad organi-
zacional, Etzione argumenta que el mo-
delo de sistemas, como se eshozd ante-
riormente, no s6lo tiene que ser un mode-
lo mejor, sino que también parece propor-
cionar una medida de seguridad contra el
prejuicio comin®®,

Ei intercambio y la Teorfa de los Ro-
fes introdujeron nuevas perspectivas en la
teorfa de la organizacién, incluyendo las
contribuciones de Peter Blau a la teorfa
del intercambio y las de Shibutani, a {a
Teoria de los Roles.

Blau® usa la teorfa del intercambio
para ilustrar como las organizaciones
complejas se ajustan a la estructura social
en términos del intercambio, y define fos
principios béasicos del intercambio como
recompensas, beneficios y motivaciones
para proporcionar esfuerzo y servicio.
Estas se consideran muy importantes pa-
ra la comprensidn del comportamiento
del poder y de las relaciones de autoridad
organizacionales.

Shibutani hizo popular ia Teoriz def
Rol la que ha empleado un modelo des-
criptivo vy explicativo en varios campos de
estudio. Implicitos en la teoria se en-
cuentran ciertos preceptos de roles para
obtener una agudeza de ingenio en la ad-
ministracion y una estructura organizacio-
nal efectiva®.

20, Amitai Etzioni. “Twa Approaches to Orga-
nizational Analysis: A Critique and a Sug-
gestion’” en O. Grusky and A, Miller Eds.
The Sociology of Organizations. New York,
The Freg Press, 1970, pp. 216-226,

21.Peter Blau., “Exchange Theory’' en Grusky
and Miller, Eds. Op. ¢ft., pp. 127-148.

22.F. Luthans, Op. cit., p. 152,
23.D.L, Lawrence and Jay Lorsch,
tion and Environment,

University, 1967, pp. 1-23.

24.J.J. Morse and J, Lorsch, ‘‘Beyond Theory
Y. Harvard Business Review. V. 48, No.
13, mayo-junio, 1870, pp. 61-68,
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Organiza-
Boston, Harvard

Lorsch y Lawrence, Morse y Lorsch
y otros, contribuyeron al enfogue de con-
tingencia de la teorfa organizacional. Es-
te enfoque utiliza a teorfa de los siste-
mas y la interaccién de la organizacion
como un sistema con su ambiente. Los
estudios que explican ia interaccion entre
la organizacion y su ambiente fueron lle-
vados a cabo por tedricos tales como
Thompson y Woodward.

Lawrence y Lorsch, (1967)% selec-
cionaron un nimero de organizaciones y
estudiaron sut interaccidn entre sus am-
bientes internos y externos. Por me-
dio del desarrollo de un enfoque de
contingencia demostraron como las di-
ferencias en ambos tipos de ambientes es-
taban relacionadas -entre sf. Su estudio
le dic un apoyo mayor a la teorfa de la
contingencia.

Morse y Lorsch {1970)2* afiadieron
nuevas dimensiones a la teorfa de la con-
tingencia con su enfoque titulado Beyond
Theory Y. Ellos mostraron lo inapropia-
do de los dos supuestos presentados con
anterioridad por McGregor en la Theory
X and Theory Y. En Bevond Theory ¥
indica la necesidad de la concordancia en-
tre las tareas, la organizacion y la gente,
Desde esta perspectiva ia organizacidm
mas productiva es la que en una situacion
particular se ajusta a las necesidades de
sus tareas y de su gente.

Los enfogues decisionales

Herbert Simon {1947) publico la pri-
mera edicion de Administrative Behavior,
A Study of Decision-Making Process in
Administrative Organization el que dirigié
la atencién sobre la centralizacién del
proceso de la toma de decisiones en las
organizaciones administrativas,

Simon discutié el concepto dé la ra-
cionalidad, en la toma de decisiones apun-
tando hacia las limitaciones del modelo
econdmico del hombre. [a racionalidad
del hombre administrativo de acuerdo a
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Simaon esta circunscrita o limitada®. En
su resolucidn de problemas el hombre ad-
ministrativo satisface y no optimiza sus
expectativas.

Las contribuciones de Etzione al de-
sarrollo de la teorfa organizacional inclu
yen un enfoque integrado hacia la teorfa
de la toma de decisiones, y se refieren al
mismo como al Mixed-Scanning Model*¢.
En un esfuerzo por mejorar el proceso de
'a toma de decisiones en las organizaciones
su modelo emplea y combina el enfoque
racional y el del incremento.

Este modelo se origind como un en-
foque viable, contrapuesto al enfoque ra-
cional, el que considera a la persona que
toma las decisiones como un hombre eco-
nomico capaz de maximizar sus benefi-
cios asi como del enfoque del incremento
de Charles Lindbloom, el que considera
a la toma de decisicnes como un proceso
de embrollos.

Un estudio reciente y enfoque exito-
so concerniente al proceso de la formula-
cion de objetivos ha sido la teorfa beha-
vioralista de la firma de Cyert y March,
Ellos han seleccionado el proceso de la
toma de decisiones cormo la unidad critica
de anélisis, caracterizada por la intencio-
nalidad humana pero limitada por su ra-
cionalidad. La racionalidad humana en el
proceso de toma de decisiones es mas
bien adaptativa que smaximizadora y es lo
que caracteriza a la firma, Su objetivo
es examinar las implicaciones de esta
posicion con el propdsitc de distribuir

25, Herbert Simon. Administrative Behavior. A
Study of Decision-Making Process in Admi-
nistrative Organizations. 2a. Ed, New York,
The Free Press, 1957, pp. 76-80.

26.Amitai Etzioni. "Mixed Scanning, A Third
Approach to Decision Making”’, en Jun and
Storm Eds. Op. cit., p. 226.

27.0.E. Williamson. The Economic and Dis-
cretionary Behavior: Managarial Objetives
in a Theory of the Firm, New Jersey, Pren-
tice Hall Inc,, 1964, p. 10.

28.Michel Crozier. The Bureaucratic Phenome-
non. English Traslation. Chicago, Universi-
ty of Chicago Press, 1964, p. 182,
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los recursos de la organizacién en forma
adecuada®’,

Estudios posteriores sobre el proceso
de toma de decisiones han pretendido ex-
plicar cuél es el procedimiento que el ad-
ministrador utiliza en la seleccidon de los
diferentes cursos de accién, dando origen
a una serie de instrumentos matematicos
y modelos gue permitan explicar la racio-
nalidad subyacente que motiva su accién.

Algunos de estos procedimientos no sblo
enfatizan los aspectos de incertidumbre y
riesgo del tomador de decisiones, sino que
consideran la presencia de otros tomado-
res cla decisiones y sus intereses.

Los enfoaues politicos

Las relaciones humanas que se esta-
blecen con ocasién de los fenémenos de
poder, no son tan sencillas, ni previsibies
como en los esquemas behavioristas de ti-
po estimulo-respuesta a la que son pro-
pensos los psicologos sociales v que los
investigadores estadounidenses han tenido
a bien recuperar cuando comenzaron a es-
tudiar cientfficamente, la conducta hu-
mana dentro de las organizaciones,

Michael Crozier en su libro The Bu-
reaucratic Phenomenon (1964) sefiala que
el examen de la otra cara de la organiza-
cion, la de las luchas de poder y las refa-
ciones de conflicto (han sido) permanen-
temente relegadas en las teorias preceden-
tes®® . Crozier estudié dos burocracias del
gobierno francés, una oficina y un mono-
polio de manufactura (en la industria del
tabaco} con treinta plantas a través de
Francia, De su estudio se desprende que
dado que fa autoridad central no puede
regular y controlar todo, deben permarne-
cer ciertas dreas de incertidumbre v es al-
rededor de éstas que se desarrollan las re-
laciones informales de poder. -

En efecto, aquellas personas que son
expertas en el manejo de estas dreas de
incertidumbre logran muche influencia al
interior de la organizacién.
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Algunos otros hallazgos de este estu-
dio gue ameritan mencionarse es Con res-
pectoe a la toma de decisiones por estos
expertos quienes influencian la organiza-
cion. En esta labor se separa el poder de
tomar las decisiones del conocimiento ne-
cesario para tomarlas. Este es el precio
que se paga por la impersonalidad ya que
los que tienen la informacion necesaria
no tienen el poder de discrecion y los que
tienen este poder no gueden conseguir la
informacién necesaria®® .

Desde este punto de vista se enfatiza
la relacién entre ambas organizaciones: la
formal y la informal fusiondndola en un
enfoque miltiple. Enfoca la organizacion
como una gran unidad social compleja
donde se integran distintos grupos socia-
les y que la articulacion de las relaciones
formales con las informales estard condi-
cionada por los intereses de estos grupos
sociales. Son estos actores e intereses
quienes condicionaran y privilegiaran la
racionalidad técnica versus la racionalidad
politica o viceversa en el proceso de toma
de decisiones. Esto adquiere més relevan-
cia si consideramos que las condiciones
reales de racionalidad limitada en las que
se encuentran operando {a mayorfa de las
organizaciones condiciona a que las rela-
ciones de poder sean un aspecto central
en la estructura de sus relaciones sociales.

Un breve anidlisis a los enfogues que
abordan el estudio de la crganizacion ma-
nifiesta las siguientes consideraciones:

© El estudio de las organizaciones ha
sido emprendido desde puntos de vista
multiples provenientes de las ciencias so-
ciales. En este sentido, la disciplina de la
administracion pablica y su fundamento,
la- teorfa de la organizacion, mas que un
formulador de las ciencias sociales, usz
el conocimiento gestado por ellas incor-
porando las contribuciones y aportes que
se desarrollan al interior de cada una de

29./bid., p.51.

30.Ronald A. Chilcote. Theories of Comparati-
ve Politics. Colorado, Westview Press, Inc.,
1981, pp. 18-19.
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jas ciencias sociales. Algunas de estas
contribuciones han tenido mayor influen-
cia que otras, tal es el caso del movimien-
to behavioralista v el enfoque sistémico
que han invadido todas las ciencias socia-
les y que gran parte de la literatura de la
teorfa de la organizacidén es dedicada a
estos aspectos.

O E| desarrollo de la teoria de la or-
ganizacién es en su gran mayor{a de ori-
gen norteamericano. Este cuerpo de co-
nocimientos se ha ido constituyendo uti-
lizando los instrumentos tedricos-meto--
dolbgicos que las disciplinas de las cien-
cias sociales en Norteamérica disponfan
para abordar el estudio de las organiza-
ciones humanas. En este sentido, el pre-
dominio de una de las ciencias sociales
para abordar y explicar los fendmenos
de la organizacién en un determinado mo-
mento dependera no sdlo de la naturaleza
del fendémeno, sino también de la capaci-
dad de los instrumentos tedricos-metodo-
l6gicos que la disciplina en cuestion utili-
za para explicar los fendmenos de las or-
ganizaciones humanas,

© La teoria de la organizacidn es una
teoria gue se ubica en las teorias de alcan-
ce medio o de rango medio®®. En ese
sentido, la teorfa de la organizacion pre-
tende explicar los fendmenos que se de-
senvuelven entre el individuo y la socie-
dad, es decir, a nivel de grupo, por lo que
la teoria de la organizacidn como uno de
los fundamentos de la administracién po-
blica, a la cual le conciernen los gobierncs
v las sociedades, necesita y requiere nu-
trirse de teorias de gran alcance que le
permitan contextualizar y ubicar los fené-
menos organizacionales en un determina-
do espacio y tiempo.

O A nivel de la praxis, o sea, a nivel
de la articulacién de necesidades e intere-
ses reales, los enfoques de la teoria de la
organizacién coexisten en la proyeccién
de las soluciones a problemas determina-
dos. Es la labor del administrador selec-
cionar aquellos enfoques gue le permitan
abordar una situacidon problemdtica con
un enfogue maltiple, ya que en el andlisis
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de problemas organizativos debe (n) esta-
blecer (se} relaciones cada vez mas estre-
chas con otras disciplinas como la ciencia
politica, fa sociologia y Ja economia, que
afrontan desde perspectivas distintas la
misma problemdtica en la regulacién y de-
sarrollo de sistemas concretos de accién
interorganizativa, Naturalmente, no pue-
den estar ausentes los aspectos histéricos
del desarrollo organizativo y aquellos an-
tropoldgicos sobre fa relacién entre orga-
nizacion, cultura y valores sociales® .

El pensamiento administrativo
v su incidencia en la formacién
de administradores publicos

L.a administracién piblica pretende
encontrar la manera mas efectiva de hacer
las cosas que el pliblico quiere que se ha-
gan de acuerdo con las mas aceptables
précticas cientfficas por medio de la pro-
fesionalizacion, El proceso de la profe-
sionalizacion en todos los campos ha bus-
cado evitar el derecho de la ignorancia, la
equivocada adivinanza y la imaginacibn
impulsiva y trata de rutinizar la conducta
para hacerta més efectiva,

En este proceso de profesionaliza-
cion, el estudio de la teoria de la organi-
zacion es generazlmente considerado bajo
tres orientaciones diferentes: a} la crono-
lbgica; b) la ideoldgica, y ¢) la de enfo-
ques multidisciplinarios.

lLa primera enfatiza la historia del
desarrollo de la teoria de la organizacion,
estudiando el surgimiento de las distintas
escuelas de pensamiento asl como sus ex-
ponentes. Este estudio lo hace abordan-
do el proceso de desarrollo de la teor(a en
forma lingal; en este proceso, el surgi-

31.José Maria Garcia-Madaria. Teoria de /a or-
ganizacion y sociedad contempordénea, Bar-
celona, Editorial Ariel, 1985, p. 238, Una
aplicacién de los conceptos tomados de la
antropologia al comportamiento organiza-
cional fue hecha por Leighton en The Govern-
ing of Men {1949),
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miento de una nueva escuela responde a
las limitaciones presentadas por la ante-
rior. No obstante, que la gestacion de es-
te conocimiento se ha desarrollado en
muchos momentos paralelamente desde
perspectivas diferentes, mostrando trasla-
pes en el tiempo entre una y otra contri-
bucién proveniente de enfoques distintos,
el estudio de la teorfa de la organizacion
desde este' punto de vista, ha sido muy
usado,

La orientacién idecibgica se centra
en el andlisis de los factores contextuales
y los valores culturales propios de la épo-
ca eh que se gestd cada una de las contri-
buciones a la teoria de la organizacidén
destacando en forma agregativa, la varia-
ble que privilegia cada contribucién. E!
énfasis en la practica ideolbgica ha sido en
la eficiencia, lo que ha incidido en (a radi-
calizacion del discurso y en el menospre-
cio de los instrumentos tedricos-metodo-
l6gicos que le permitan abordar el anélisis
de situaciones concretas y difergntes a las
que condicionaron la gestacion de las con-
tribuciones a la teorfa de la organizacion.

La orientacion de enfoques miltipies
incorpora las dos anteriores orientaciones,
adicionando la identificacién y anélisis de
los instrumentos tedricos-metodoldgicos
que cada enfoque privilegia para abordar
el estudio de las organizaciones humanas.
Desde este punto de vista se pretende que
el administrador plblico ademas de estar
en capacidad de asociar el proceso de ges-
tacién de la teorfa con: a} el cdmo se le-
go hasta el momento actual de desarro-
llo; b} qué tipo de problemas fueron abor-
dados y ©) qué caracteristicas manifesta-
ban esos problemas, pueda también iden-
tificar métodos, seleccionar criterios y re-
lacionar conceptos a fendmenos espec(fi-
cos para proyectar soluciones. En este
sentido, se busca ademds, proveer al ad-
ministrador plblico de instrumentos sis-
teméticos para medir y administrar las
necesidades plblicas y las demandas po-
pulares por medio de un esfuerzo de abs-
traccién que estimule las capacidades ana-
Ifticas e innovativas del mismo.
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Estas orientaciones enfantizan diver-
sos aspectos cuya iniciativa solo tendra
relevancia cuando existe cierta claridad
con respecto a la concepcibn de adminis-
tracién plblica que se quiera impulsar.
Esta a su vez ha de ser contextualizada
para que sea eco de su realidad, punto a
partir del cual se puede definir el perfif
del administrador pablico requerido vy
congruente con esa concepcion para dise-
fiar los medios {descriptores, contenidos
de cursos, etc.), que permitan coadyuvar
a la efectividad del proceso de formacién
de administradores publicos en la regibn.

Es pertinente considerar en términos
de la concepcidn de ta administracion pd-
blica contextualizada, que ésta debe ser
uno de los campos més innovativos en la
totalidad académica y en la vida profesio-
nal. La razén es que la administracién
pablica es concerniente a la resolucion de
problemas tanto en sus intuiciones como
en sus productos. La administracion pd-
blica descansa sobre politicas y sobre el
Know-how operacional en la solucion de
los problemas més apremiantes para la so-
ciedad. Hoy, fa necesidad para innovar en
administracién publica desde perspectivas
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diferentes, es particularmente més urgen-
te. La administracién publica debe ser
basada en la imaginacion practica y la ins-
trumentacién creativa. Debe buscarse la
innovacién en las politicas administrati-
vas mas que la innovacién en las técnicas
meramente.

Por otra parte, debemos considerar
que el administrador plblico es miembro
de una sociedad que es més administrada
que gobernada. Més y més, lo que una
vez fue e! gobierno en el sentido de ser el
producto de un proceso de fa decision po-
blica en varias formas delegadas, esta sien-
do modificado por el proceso de las deci-
siones adheridas. Estas decisiones posi-
blemente fueron hechas hace tiempo so-
bre bases poco claras, y que ahora son
reinterpretadas a |a luz de situaciones pro-
blematicas complejas.  Adicionalmente,
debemos considerar que en nuestro me-
dio estén llevandose a cabo cambios histo-
ricos, los cuales no pueden ser atribuidos
a los errores de juicio o a la mala adminis-
tracion, situacién gue demanda a la ad-
ministracién pablica asumir su papel de
principal innovador de soluciones para
los afios venideros. ]

79



	20080708220428086_0001.tif
	20080708220428086_0002.tif
	20080708220428086_0003.tif
	20080708220428086_0004.tif
	20080708220428086_0005.tif
	20080708220428086_0006.tif
	20080708220428086_0007.tif
	20080708220428086_0008.tif
	20080708220428086_0009.tif
	20080708220428086_0010.tif
	20080708220428086_0011.tif
	20080708220428086_0012.tif
	20080708220428086_0013.tif

