NUEVOS ENFOQUES EN ADMINISTRACION PUBLICA:
ELEMENTOS PARA LA DISCUSION®

Glibarto Flora
Jorga Mo

El estudio sistamdtico de cualquier disciplina plantea laconvenisaoia de examinar
ol proceso en virtud del oual se han gestado, difundido y trasformado les ideas “domi-
nantes” ¢ rectoras del desarzolla dela disciplina en cueskién. Exto sgnifica, en tdrmincs
més operacionalss, ¢l intento de explivitar aque! conjunto de supusstos, valores ¥
técnicas que ban permjtide, por determinades periodos histricos, sedslar limites
generales al campo de estudio de dicha disclpline, asi come revonocer ¥ olaborar
problemas ¥ matodos “legitimos” para la investigacién.! Ea el campo de la Adminis-
tracidn Pablica, el conocimients de ests proceso de conformadidn y evolucidn de
poradignios & upd necesdad particularmente destacads, por distintse razoaes. En
primer lugar, la natutaleza compleja de su objeta de éstndio ¥ el imperativo congecuents
de acudir a divarsas disciplinas para abordarlo, kan qunsrado ambighedad ¥ confusion
von Tespeoto & su contanddo y limites.? Por otra parts, 1a explicitnion del puradiginn
dominante deberia conducir a una toma de concispcia tedeica acerca de la capacidad
rezl de In distipling para explicar v ocentar la sccion social objeto de s estudie. Esto
contdbuiria o evitar que s genecen, por un lado, sxpectativas exageradas, ¥ pot oirao,
andlizis ingenucs que premndm modificar una realidad cuya complejidad scaps a sus
mareos de referencia

E] desarrollo teérico ¥ practico de la Administracion Pablica an Amédea Lating,
musstra come cada vez en forme mis generalizada, se reconoce In Jmportincis y e
predominio de las consideraciones de caricter politico en loa procesas administrativos
del Estade. Sin embargo, a este reconocimiemtc sz ban sumado muy pocds sstndios
encaminados 8 desentrabar las mil iples velacionss entce ko palitice ¥ lo administrativo,
mas allé de? plana formal a ideclégico del discurse qubsmarental, A meoudo, tanto
&n Ja teocis como en la practica, se reconocen y 22 actia solo sobre variables de tipo
*ghenico'”, sin procurar manejar integralmente los interrelacicnes de estas variables oon
lo potitico.

& Ese srticido aparcocra en “Adminiseracidén POblica: Perspectivas Crities™ (campilacidn de
lps miznaos aurores) que serd publicada por ICAF, Lot SuULOre ¢XPratan O TeCoRacimiento a
Mauricks ¥aldds por sus importanies ronributions: o es0e articulo.
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Pero esta limitacion es s6lo una cara de la medalla. Existe otra dimensién en el
desarrollo de la administracién publica: el aporte de los estudios de ciencias sociales
que se han dirigido a aspectos tedricos muy importantes, pero limitados desde la
perspectiva de la Administracién Piblica. En este caso, las macrovariables politicas,
scciales y econdmicas se privilegian absolutamente, intentandose desarrollar una “gran
teoria” para la cual lo administrative, o no tiene importancia, o fatalmente no tiene
arreglo sin cambios radicales en ¢l contexto.

El divorcio de estas dos esferas ha tenido expresion concreta en nuestro conti-
nente. Hemos sido testigos, por una parte, de proyectos politicos que no incluyeron
en su concepcidn del desarrollo, las modificaciones de la capacidad administrativa para
su verdadera puesta en practica. Por otra parte, existen experiencias de grandiosos
esquemas administrativos —que incluso en algunos casos son elementos centrales de un
proyecto politico— pero que no sobrepasan una dimensién tecnocrdtica y formal de la
administracién publica y menos establecen una interrelacion teérica y Operacxonal
entre las racionalidades politica y productiva.

En este articulo pretendemos, en primer lugar, hacer un andlisis critico del /
paradigma que en general ha dominado la prictica de la administracién piblica en
América Latina a lo largo de las dos tdltimas décadas: la llamada Administracion para
el Desarrollo. En aras de la clari'dad, esta discusidn es precedida por un rapido examen -
del concepto de paradigma.

En segundo lugar, se presentan algunas ideas tendientes a esclarecer las bases
epistemolégicas que podrian conducir a nuevos y mas satisfactorios desarrollos tedrico-
practicos en el campo de la administracion ptblica.

El concepto de paradigma

En su obra, The Structure of Scienfffic Revolutions, Thomas Kuhn ofrece
diversas definiciones del concepto en discusién. Una concepeidn bastante generalizada
es la que define a un paradigma como “un cuerpo implicite ¢ interrelacicnado defxl
creencias tedricas y metodoldgicas, las cuales permiten la seleccidn, la evaluacién y la
critica”.> Aunque Kuhn basé sus investigaciones en el desarrollo de las ciencias
naturales, el uso del concepto de paradigma se ha generalizado al estudio de las ciencias
sociales e incluso del arte. '

Para que un cuerpo determinado de creencias tedricas y metodologicas pueda
ser considetado como un paradigma, es necesario que sea capaz de aglutinar y dar un -
“que hacer” a grupos importantes de académicos y practicos de una dmmplma alo
largo de cierto periodo histérico.

“‘El conocimiento cientifico, —afirma Kuhn— al iqual que el ienguaje, es intrinse-
camente la propiedad coman de un grupo o no es nada en definitiva. Para
entenderlo, necesitaremos conocer las caracteristicas especiales del grupo que lo
crea y lousa.”"*
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Convigne resaltar que la afizmacién anterior parece apuntar hacia importantes
coenvergencias com el estudio que de Jos infelectuoles, sa pusde emprander desde una
perspectiva gramsciana ®* | Sin pretender agotar el punte, se puede dacir guelaexpregién
paradigma es asimilzhle a una nocibn de “ideas hegambaicss™ n “orpnicas’, 1as cuales,
gn gtencidn a ciertas detenminaciones historicas y valoratva, guiin b practica clenti-
fica da daterminados grupos sodiales.

La difersnciaczidn con concaptos altscnativos leva asntendar con mayer pracisidn
1z nocldn de paradigma. A este respecto, K. Alford zeflala:

“La palabra ‘pamdigma’ elude las inferentins de coherencia logica y sonsistancla
daductiva que sugieren los thrminos 'teoris’ ¥ 'modetc'. El términc ‘perspectiva’
ez demasiado débii, indicandc sntpisments algunos supuestos o hipdtesls que no
han #ida probadas y que tal vez no pueden sarle. ™

Urn paradigma oo es, puss, wna tecria ni un modelo. Contiene elementos que
pueden crientar en la construccién de teorfas ¥ modelos. En ol sentidc que agui se la
da, wo paradigme esteia represantada por wn conjunto da ideas hegeménicas que le
sefialan a determinedos grupos, posibles camings legitmos pam la investgecidin ¥ cues-
Hooes que ro doben ignorar en: el estudic de determinados problemes propics de ciertas
disciplines. Ez en este sentido gue se afitma que m paradigma myuda a saflalar con
mayor clacidad o contanide y 1os Limites de vma determinada disciplina.”

La Administraciém para ol Desarrotlo

La premisa central sobre la que fusron slaboradas [as tearizacionss en Adminis-
tracidom para o Desarrolly durante log afios A0 y buana parte de los 70, fue la ralacsion -
funcional entre burocracda ¥ desacrollo.® No sélo la existencia de organjzaciones
administrativas complejas se congderaba un requisito central del procesa de moderni.
zatidn ¥ axpansion econdmiva, sing que s edstencia se percibia como un sine gy
non parael desarrolle politico, Este planteo fue por dierto més alli de lar acoreprionss
eficientisac. 3e sugeria que el proceso de desarroila institpeidnal ¥ politico, al cuad ¢l
proceso econdmico-téenico g subordinabz, empesata por el desamrolla admintstrativg
=l Raforma Adminictrativa, como = danomind 1z modemizacién adminisrasiva sn
aqueél entances.

27 Lacacionelldac productive v la concepeion tradicional

Desde una perspectiva clasica, la Administrasién para el Desarrollo —que
fue =l ténnine ovufiado durants la primera década del dessrirollo de i Naciooes
Unidas— e concebia sobee la base de un postulado de maximizaciin ¥ an condiciona-
misnto primario de racionalidad. Bsto es, que una administracién sed mas racicnal
mente condickonads ¢ conpuente Gon un propdaite de dewrcllo, s cuante mas
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intentase maximizar el empleo de todos y cada uno de sus elementos, dentro de un
continuo de posibilidades. Esta concepcién generalmente respondia a una vision
tecnocratica que percibia a la Administracion Publica como un sistema cerrado, funda-
mentado en la experiencia del mundo desarrollado occidental.9>,l.~En esta concepcion
clasica, se entendia a la Administracién Pablica como el conjunto de estructuras y
procesos destinados a satisfacer en forma regular y continua, los objetivos prefijados
en las politicas gubernamentales.’® De esta manera, se tendia a visualizar las organiza-
ciones estatales exclusivamente como sistemas especializados en la generacién de
determinados productos previamente definidos. De ahi, el predominio del criterio de
la racionalidad productiva en el analisis del sector piblico,'!

Analiticamente, la Administracién Pablica definida como sistema cerrado de
produccidn implica la presencia conjunta de cuatro elementos:

a) Fines u objetivos, o sistema de objetivos
b) Personal pablico o agentes administrativos
¢) Recursos o patrimonio piblico

d) Procesos o dindmica de gestion

La racionalidad productiva como condicionamiento primario de la administracion,
puede referirse especificamente a cada uno de los elementos del sistema administrativo
del gobierno. Asi, dicha racionalidad referida al elemento fines, se expresa en un
condicionamiento especifico de “compatibilidad’; referida al elemento personal, de
“idoneidad”’:'? a los recursos o patrimonio, de “economia’; y a los procesos de
gestidn, de “‘coordinacién’,

Los grandes condicionamientos que planteaba una Administracién para el
Desarrollo eran, pues, los siguientes:

a) Compatibilidad de fines

b} Idoneidad del personal

¢} Economia de recursos

d) Coordinacién de la actividad

Desde esta misma perspectiva, se concebian ciertas dreas de instrumentos o
técnicas administrativas, por medio de los cuales los elementos se condicionqn
especificamente a un ideal de racionalidad productiva. Esquemadticamente, tales
instrumentos o técnicas administrativas eran:

a) Planificacibn y presupuestos

b) Administracién de personal

¢) Organizacién y métodos

d) Direccion y gestion administrativa
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Un resumen de lo anterior estd planteado en el cuadro siguiente:

Elementos Insttumentos Condicionamientos

A . [y = R
D Fines Planificacién y Presupuestos Compatibilidad A
M C
I 1
T Personal Administracién de Personal Idoneidad g
] A
T 1 L ’ L
R Recursos Organizacion y Métodos Economia i
A D
C A
(l) Procesos Direccion y Gestién Coordinacion b
N

' RACIONALIZACION

Desde el punto-de vista formal, la Administracion para el Desarrollo implicaba
dos orientaciones basicas. Por un lado, suponia la aplicacion sistemitica de principios
y tecnologias administrativas con el fin de maximizar el uso de los recursos. Esta
primera orientacién entroncaba en la tradicion de la administracion cientifica de
comienzos de siglo, entre cuyos mentores se encontraba F. W. Taylor y H. Fayol. Por
otro lado, la Administracién para el Desarrollo involucraba un cambio de orientacion
en el aparato del Estado, de un rol ejecutivo a un rol gerencial o de empresario del
cambio. Esto iltimo se derivaba de la experiencia del mundo desarrollado occidental a
partir de la Depresion, la reconstruccion de la posquerra (el Plan Marshall) y el proceso
de descolonizacion.

A partir de la segunda mitad de la década de los 60, se intentd reformular la
concepeidn clasica o formalista de la Administracion Publica en Latinoamérica, al
incorporarse, entre otros elementos, variables y orientaciones conductualistas'?® con
una fuerte influencia de psicologia social. También se plantearon perspectivas analiticas
nuevas como la teoria de sistemas.'* Sin embargo, a pesar de la tentativa de “humani-
zar'” v “sofisticar’’ el paradigma de la Administracién para el Desarrollo, éste conservo
en lo esencial las caracteristicas de un modelo de ingenieria social en el que —bajo
ropajes psicosociologicos— predominaba la racionalidad productiva como principio
rector del analisis.

Es necesario subrayar que en la formacidn anterior estaba implicita una concep-
tualizacién de “‘difusidén’ y universalidad del desarrollo, segin la cual la trasferencia de
capital y tecnologias desde los paises industrializad os hacia la periferia supuestamente
lleva a disminuir la brecha entre ambos.!® Al mismo tiempo, este modelo de desarrollo
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presupone una mutualidad o compatibilidad de intereses entre el Norte y el Sur, ya©
que los objetivos del desarrolle se entienden como dados.

Consecuentemente, el desarrollo administrativo —elemento fundamental de una’
Administracion para el Desarrollo-- venia a constituir una trasferencia funcional, o a lo’
sumo, una adaptacién, de teorias, instrumentos y tecnologias administrativas y sociales "‘,
generadas en los paises mas avanzados.

2.2 La Administracidn para el Desarrollo
y la racionalidad politica del desarrollismo

La Administracién para el Desarrollp, sin embargo, implicaba algo mas
que un problema técnico-administrativo formal. También ésta llevaba aparejado un
proyecto de contenido,

En los inicios de los afios 60, era un lugar comln entre los estudiosos de la
problematica del desarrollo en América Latina, el percibir la existencia de un dilema_
entre dos modelos de cambio social. Uno de estos modelos era el del reformismo
evolutivo; el otro era el de la revolucién.'® Estas alternativas estaban obviamente
influidas por el impacto, tanto en los Estados Unidos como en América Latina, dela
revolucién cubana.

La “Alianza para el Progreso”, establecida en virtud de la Carta de Punta del Este
de agosto de 1961, constituyo la iniciativa mas importante que tomd el gobierno de los
Estados Unidos con el fin de llevar a cabo un proyecto reformista en América Latina.!”’
Se pretendia impulsar el crecimiento econdmico y asegurar la estabilidad politica del
subcontinente, dentro de los canones de respeto y fortalecimiento de la propiedad
privada de los medios de produccién y la democracia liberal.!®

Este "Nuevo Trato” para Ameérica Latina, del cual la Alianza era su expresion
operacional, fue un vasto programa. Los Estados Unidos estuvieron dispuestos a
dedicar a é1 mas recursos que para el Plan Marshall, en un intento de “modernizar’’ el
subcontinente y apuntalar su hegemonia sobre el mismo. En este marco, se favorecie-
ron medidas encaminadas a:'?

a) Desarrollar programas y reformas sociales

b) Diversificar la produccién y aumentar su eficiencia

c) Ampliar y mejorar la participacién del sector piiblico en la resolucion de los
liamados “obstaculos al desarrollo™.

Lamanera como el sector publico podia llegar a desempeiiar este rol mas dinamico
en el proceso de desarrolle, constituyd la preocupacion fundamental de la Administra-
cién para el Desarrollo como cuerpo tedrico v operacional,
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El impacto que la Administracion para el Desarrollo tuvo en América Latina, fue
notable y més profundo de lo que a menudo se esta en condicién de reconocer. Es
precisamente en este periodo cuando se impulsa la creacion de sistemas nacionales de
planificacién econdmica, de modernizacion presupuestaria, de formacidn en la carrera
administrativa, as! como se introduce la practica de la genéricamente llamada Reforma
Administrativa, Los gobiernos latinoamericanos elaboraron y sometieron a revisiéon sus
primeros planes comprensivos de desarrollo, de acuerdo con lo establecido en Punta
del Este, al mismo tiempo que se estimuld la proliferacion de instituciones oficiales
auténomas y empresas pitblicas encargadas de ejecutar determinados programas sociales‘
e infraestructurales. En Centroamérica, esta tendencia a ampliar el papel del Estado:
fue retomada y fortalecida por el proceso dg integracién econémica,?’

Sin lugar a dudas, el desarrollo conlleva necesariamente, una modernizacion e
innovacion tecnolégica. Sin embargo, en el caso especifico de la Administracién para
el Desarrollo, lo que se observd fue un mero trasplante formal. Este proceso se funda-
mentd en formulaciones basadas tedricamente en un continuo tradicional-moderno,
sequn el cual las caracteristicas de la administracién publica, propias de la sociedad
moderna, se convierten en ¢l modelo normativo al cual, siguiendo “etapas de desarrolio”,
deben aproximarse las sociedades tradicionales.?!

Siendo la tecnologia el producto de un complejo social e histérico determinado,
es frecuente y hasta natural, que la introduccién de un “modo de hacer” importado,
no sélo implique la adgquisicidn de un apresto instrumental, sino también el traslado
mediatizado —consciente ¢ no— de su valor cultural e historico. Por esta razén, la
importacion tecrnoldgica, con gran frecuencia, no sélo no conduce al logro de deter-
minadas metas de racionalidad productiva, sino que se traduce en una disfuncion real.
En otros casos, la técnica importada es intrascendente, va que al no existir ninguna
condicion previa para su aplicacion, se convierte en un simbolo formal de “modernis-
mo’’ 2? sin que efectivamente se le esté utilizando. En América Latina la introduccion
del Presupuesto por Programas es buen ejemplo de la aplicacion superficial y formal de
una técnica, que en su formulacion tebrica pretende ir mucho mas lejos.>® Este tipo
de circunstancias debe ser tomado muy en cuenta al analizar los resultados pricticos
que tuvo en América Latina la aplicacién de los conceptos y herramientas de la Admi-
nistracion para el Desarrollo, y en general, de aquellas teorias e instrumentos adminis-
trativos que el subcontinente ha venido importando acriticamente a lo largo de las
ultimas décadas.

3. La crisis de la Administracion para el Desarrollo

A pesar de que durante los afios 60 y la primera mitad de los 70, América Latina
experimentd tasas apreciables de expansion del producto y alcanzd cierto nivel de!
diversificacion y modernizacién institucional,*® el desarrollo y la estabilidad politica, -
social y eccndmica no se produjeron. Por el contrario, la historia contemporanea
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revela la presencia de agudos procesos de desintegracion social y de estancamiento
econdmico, aparejados con profundas crisis en los sistemas politicos y la acentuacion
de un tipo de ““nueva dependencia”.?® Por su parte, los sectores piblicos en América
Latina no sélo no alcanzaron los estandares deseados de eficiencia, integridad e impar-
cialidad,?® sino que devinieron en enormes aparatos frecuentemente criticados por su
ineficiencia y corrupcion. Al mismo tiempo que los grupos tradicionales rechazaron las
propuestas reformistas de la Alianza para el Progreso, se fue configurando, como rasgo
distintivo de la gran mayoria de paises latmoamencanos un Estado burocratico-
autoritario.”

El examen de los exiguos resultades que alcanzd este esquema de moderni-
zacién administrativa, como componente de un proceso de desarrollo, .0 es sdlo un
ejercicio de analisis historico. Esa reflexién critica deberia llevarnos a la formulacién
de nuevas ideas que conduzcan hacia un paradigma de Administracién Poblica més
relevante para América Latina. 2% -

4, Administracion Pdblica en América Latina:
en busca de un nuevo paradigma

Este articulo es una modesta tentativa de aportar elementos para un debate
sobre la necesidad de nuevos enfoques en Administracion Publica. En este trabajo se
intenta privilegiar un paradigma complejo de Administracidn Publica, en el que las
variables de racionalidad politica y los condicionantes exlernos son elementos centrales,
aunque no exclusivos del analisis. Igualmente, el esquema analitico sugerido aqui se
encamina a un tipo de sociologfa histérica®® insertada en una tradicién de economia
politica del subdesarrollo. Es desde esta perspectiva que se postula que los multiples
procesos relacionados con la modernizacién administrativa y el desarrollo pueden tener
algin sentido, como partes integrales de un proceso historico no determinista y alta-
mente conflictivo.

Lo anterior no significa que se abandone el estudio de la racionalidad productiva
o técnica, © aln peor, que en nombre de la racionalidad politica se justifique cualquier
sitvacion o se “‘racicnalice’ la incapacidad técnica y administrativa. Al enlazar los
procesos y estructuras administrativas a tendencias historicas y estructurales de caracter
mas general, se pretende establecer un modo de ver las cosas que haga posible trascender,
por una parte, el particularismo acontextual y el empirismo abstracto de los enfoques
tradicionales, y por otra, el contextualismo paralizante y sin proyeccién practica de
ciertos enfoques mas modernos. En este sentido se trata de enfatizar la unidad teoria-
practica, un aspecto muy necesario en el presente latincamericano. Lo anterior
involucra reconocer que por lo comun el estudio de la Administracién Publica en
América Latina ha llevado, por virtud de un énfasis creciente en la sobredeterminacién
de lo politico y social, a una suerte de paradigma impolente desde el punto de vista
tecnoldgico y operacional. Algunos estudiosos modernos de la Administracién Pablica
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manifiestan un sesgo marcado por “comprender’” lo que pasa -0 como alguien ha
sefialado, por adoptar el rol de “observadores criticos de la realidad”3® y tienden a
ignorar el problema del “qué y cémo” hacer en el plano administrativo,

Conviene insistir en este punto. La impotencia a que se ha hecho referencia
anteriormente se refleja en la ausencia de interés en la racionalidad productiva; antes
bien se le tiende a rechazar como algo inherente a una racionalidad politica “imperial’’.
No parece haberse comprendido a cabalidad que la racionalidad productiva es esencial
al fendbmeno administrativo para poder ser considerado como tal. En vez de pasar de
un extremo en el que se sobreenfatiza Ia racionalidad productiva {(como los enfoques
tradicionales de administracién de empresas) a otro en el que sélo cuenta la raciona-
lidad politica, lo que parece necesario hacer es examinar cuidadosamente la compleja
relacion y puntos de contacto entre ambas racionalidades. Se reconoce, entonces, que
no existe un sobrecondicionamiento absoluto de la racionalidad politica o de la
racionalidad productiva en el fenémeno administrativo. El proceso por medio del cual
se resuelve la interrelacién de ambas racicnalidades no puede ser asumido @ priori o
univocamente.

Igualmente esencial para el andlisis es la necesidad de considerar a 1a Adminis-
tracién Publica como un sistema abierto. Esto es, la Administracién Plblica existe en
un contexto que la condiciona y que a la vez es afectado por el aparato administrativo
del Estado. Este contexto estd conformado por ciertas estructuras y procesos sociales
que exhiben un particular devenir historico y que no se agotan en las fronteras nacio-
nales. En otras palabras, €l contexto de la Administracién Pablica refleja los intereses
y conflictos tanto de actores nacionales como internacionales.

Otra nocién de singular relevancia para el andlisis administrativo es la de los
“niveles” del andlisis. Sin pretender configurar compartimentos, es necesario intentar
establecer las relaciones que se establecen entre fendmenos a nivel “micro” y los
procesos y condicionantes a un nivel “macro”. En algunos trabajos recientes, se ha
sugerido incluso la conveniencia de desglosar el andlisis administrativo en tres niveles:
Macro, Intermedio y Micro.?! Asimismo, existe una claridad creciente respecto de la
necesidad de examinar el fenomeno administrativo en una forma diacrénica, Es decir,
sin descuidar las relaciones que se presentan entre los fendmenos coyunturales, se
requiere estudiar sus antecedentes historicos y sus posibles consecuencias en el mediano
y largo plazos.

Como se puede apreciar, se propone el desarrollo de un nuevo paradigma para el
estudio de la administracion publica que reina caracteristicas orientadas a superar la
insuficiencia tedrica actual, pero que al mismo tiempo no caiga en una insuficiencia
practica de orientacion a la accion. A manera de resumen, se presentan seis caracteris-
ticas sobre las cuales se podria construir una forma apropiada de abordar el objeto de
estudio de la Administracion Piablica: complejidad, historicidad, contextualidad,

65



relacién entre el corto y largo plazo, lo micro y lo macro y entre teoria y practica.
Las tres primeras tienen mas trascendencia tedrica y las dos altimas, practica.

a) Complejidad

El objeto de estudic de la Administracién Pablica como disciplina, es una
realidad compleja, que involucra componentes y racionalidades multiples cuyas rela-
ciones, en algunos casos, son contradictorias. Por una parte, incluye los elementos
propios de lo intrinsecamente administrativo, ei., grupo humano maximizando el uso
de recursos para el logro de objetivos. Pero al mismo tiempo, al ser la Administracién
Pablica un fendmeno eminentemente politico, no se agota en una visién de eficiencia
productiva. El verdadero desafio que plantea esta racionalidad multiple, va mas alla de
reconocer simplemente la existericia de ambas racionalidades; implica manejarlas
integralmente reconociendo sus interrelaciones. Por una parte, se trata de generar
productos en un contexto de negociacidén politica con una estructura de poder y de
distribucién de costos ¥ beneficios sociales determinada, Al mismo tiempo, se trata de
negociacién politica, de modificaciones en la estructura de poder y en la distribucién
de costo ¥ beneficios sociales, en un contexto de produccion.

Todo lo anterior no significa que la Administracibn Piblica tenga un objeto
ininteligible, o que no haga falta establecer delimitaciones y simplificaciones en el
andlisis. Se debe destacar, sin embargo, que esen el proceso de reflexion y acumulacion
de conocimiento proveniente de distintas disciplinas, en que se sientan las bases para
una mejor comprensién de la Administracién Publica.

b} Historicidad

La Administracion Publica como realidad politica y social, esta inmersa en
un devenir historico concreto. Ella forma parte de este devenir y asume el dobie
caricter de variable dependiente e independiente con respecto a él. No existe una
administracién ‘‘atemporal” o con rasgos universales valederos inequivocamente para
todo momento y lugar. Los arreglos administrativos —y sus respectivas tecnologias—
que se observan en el Estado responden a coyunturas politicas concretas en un momento
determinadc. A suvez, los arreglos y coyunturas particulares no pueden ser cabalmente
especificados sin examinar sus antecedentes inmediatos, —mediatos o remotos, sequn el
enfoque del analista. En otras palabras, el proceso histérico es una herramienta heu-
ristica para la comprensién y ‘“‘creacion” de los procesos v estructuras administrativas
del gobierno.

Un proceso histérico tiene, analiticamente al menos, un comienzo determinado,
un desarrollo y un final. El estudio de la Administracion Pablica desde esta perspectiva
demanda entonces la consideracidn de las condiciones histéricas que dan origen a
dicho proceso, las circunstancias que determinan y condicionan su desatrollo y su
“resolucion’ o trasformacién. Al examinar estos procesos, se debe tener cuidado para
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distinguir eotra los aspectos formales de log mismos —1¢ que se deberia ser o bacer— ¥
loa papectos realea —lo que o5 ¥ 1o que se kase, Por etta razdn, e de vitel impertaoois
estudiar con atencion y desde un Angulo no-normativs omeramente lormal, leaimpactcs
¥ efectos que la actividad tubermamental produce an la socledad. El estudio histarico
podria inciuso, see de ptilidad para prever esc: impactos ¥ sfactos,

c} Contextualidad

Todo o anterior, oo obstants, po e suficients para conocer ¥y operar sobeg
nuesho objeto. Es importaote escudrifist o poco mds en of ambiente en que sa
desenvuelve b adminiztracitn pdblica

Yo ¢az ed un Jugpe comin el sofialar In condiedin de 'sstama abiorto™ de s
administracion pablica, Esto o4, 105 deméntos interncs de lax ovganizacionss piblicas
estin condiclonados por 1oz elementor del contexto, pero al misme tHempo 1o afectan
Estas variables contextuaiss no sble sa rafisran & slementos fuers de la organd=acifn,
PO pertenacdantes a la risma socisdad, sing que indnyen @nbién a red da vincuics
tramacicnales gue 5o dan con ol medio internacional. Este sequndo aspecto se debe
estudior con partioulsr atencion no sélo por lo poso explomdo que ha gido hasea ia
Pacha, sino por el rot desempedads pot la teenoetacia —en coanto a grupo de vincula-
cidn— en la medemizacion del subdesarrclic de Los paires Iatincamericanos.

Egte contecio nacionsl ¢ internacional es miltiple vy complejo: politica, scond-
ndeo, soclal, tecnolbgico, cultural. Ha sldn estudiade com alguna precldon por las
ragpeciivas ciencias soclales. Sin embargo, desde ol punto de vista de administracion
publica, astosaportes no ham ddo suficientes o han ignoradao ia racionalidad productiva
En consscusncia, Ia sdmintsracidn pibllea tisne como reto integrar an estudic de m
contexio &n funcidn de su propio chisto de estudio ¥ oo del da otra disviplina

d} Raaciin entre ol corto v & largo plazo

La misma complafidad del aparato administrativo del Estado hace recomen-
dalbla recordar qua su dinsmies va roas alld del corze plaze. La Admindstracion Piblica
implica, ademés de procesos estables v mtinas, procesos conpensatorias, aute-roqulantes
¥ de cambio, Esigualmente importante el expiorar los ofectes, a veces contradictorios,
de dichos procesos: la comsecuecidn o el desplazamiento de objetivas, el equilfbrio o
desgquillbric, la integracién o fraqmentacidn ¥ lz adaptacién © 2] cambio profunde.
Aungue el largo plazo estd confiqurado por una sucesidn de procescs de conto plazo,
las vendencias generales gue resalian un pericdc de dempo prolongade, muchas
Toces 58 apartan <e las que =9 dan an a oorto plazo.

La oompatibilizacion de estes dos dimeariones temporaler debe contribuir 3 evitar
acciones de efectos an o] corto plaso, pern que posteriornente conducen a un problema
mayor que ¢l original, Por otrs parte, debe permitir nna seleccién estratéglea de acciones
que combinan Tesultidos casi inmadiatos von impactos mét profundos de mayor plazo.
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&} Retactdn entre lo micro v lo macro

De la mirma maneta qua an la dimension temperal la coyuniura se inserta
an 4l large plazo, los fenémenos pardculares g9 vinculgn con niveles de axplicacion de
mayor gametalidad. Es decir, no se puads comprender alecyzdements un fandmeno
adodnistrativo singqular ¥ concreto, sin raferencia 2 unastuacddn estructural méx amplia,

Peto por otra parts, osta vinculaclén de lo especifico con lo magro no debe
confundirse con una ampliacion interminable del fendmeno en studio. La complaj-
dad de la admipistracién phblica hace que mientras més roatre $ea el andlisls, mis
dificil sea tensr una visidn concreta del problema, corridndose ol cesge de quedarse
en dimensiones generales de nival muy superficial. Un segmento mas reducido de la
realidsd, obviamente, permite un andlisic & mayor profundidad ¥ una concentracion
e la avencidn en &l producto fipal ¥ oo en los medics. Fareclera entonces aconsejable
partir del fendmens especifico, ponerle e su rontexto de scvards al eonocimisnto
previo e ir amplianda la perspectiva basta Legar 2 un punto de “ignorancia éptima™. @

fI  Relacibn antre teor(a y prictica

Dentro de las caracteristcas a pertir de las ¢vales se podria elaborar un
nueve paradigma, s sefiald & la complejidad coma 1a principal de sllag ¥ que de alquna
manera comprende a las otras. De la misma manera, 58 puade decir que todas estas
caracteristicas, mn chcta medida, deben subordinarse an Jo opsracional af hoge de una
adecusda relacibo entre teoria y practica.

La impertencio de ests relacién deriva de que lo distinkdvo de la administrasicén
plblica frente a las otras ciencias sociales o g orientacion a la accidn para resolver
problemas.  La Admipistracién Pablica dempre invelucra un “'que hacer™ concreto
frente & lz pealided que debe abordarse. Este “gue haser” estd orientedo por un
raferanty mdrios que le 42 sentido v relavancia 3 13 zecidn. De esta mansoca se deberia
evitar al falso dilema entrs el enfoque tecnocrddes basado an prescripciones importadas
¥ un enfoque de ciancias soeiales que contiders a la accidn administrativa come de
manor walfa intelectusl, Un nuevo paradigma deberia reconocer la particularidad de la
admindstraridn pablics ¥ reformular el analisis admipistrativo como una relagidn
dindmica ¥ necesaia aptra desacrolio tadrice & invaativacidn, oo 1a elabarasion conze-
cuente de instrumental tacnolbgico para tradformar la realidad,

Conclusidn

Mo cabe dude de que vivimos una dpoca de profundes ¥ dramédticos cambics, en
Ia que se imponen retos sngulares a la creatividad humana en todos Los niveies, En al
campo da la Administracién Pablica, el reto del cambio adquisre connotacionss muy
particulares por el papel critico que s! Estado y su aparato institucional ban desempe-
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Bado y desempafiaran en of futvro peavisible, en ol proceso de tasforinacidn de nuestras
socimdades. La crisis actual ha genesrado snormes presicne: pam contensr of gasio
publico ¥y sumentar su effalencla, Inciuso al coste de reducic sptanclalmente o liminar
las politicas encaminadas a fomentar ef blenestar soclal

La superaciin de los desafios que sa Cisrnan solws la Administracion Pablica,
damande un sxtamen de lae experienciss pasadss en este campo ¥ la generaclén de
tikeras sonodmientos y téonica que nog permitan opevar con mayor efectividad en
esta realidad umamente dindmica En este articulo hemos Wmtentado avanzar an oste
ejertitio de revision y genemtion de tunotimientos, con € propésito fundamental de
contribuir a la apsrtun de un debate al respecto. Para esto, hemes 1dentifiesdo a4 ls
denominada Administracibn para el Dosarrolle como el paradigma gue en genetal ba
dominado la practica de la Administracion Pablica en Amgrica Latina, a o lampe de 1as
tltimas décadas. Se han analizado en este trabajo, los supuestcs fundamentalys de
diche paradigma y se ha becho énfasis en la necesidad de examinar con espivitu critico
la aplicakilidad de conceptos y teocias desarrdllados en contextos histdrisos ¥ culturales
diferentes. Aspectas centrales de esta discusldn han sido ademis, ¢l imperative de
reconocer ¥ profundizar en &l estudio de las intervelacionss que se establecen entra las
macienalidade: productva ¥ politica inhemmnies & quehacer sstatal  Aal pifsmo, hae
sido propuestos elamentos de corte epistemoldglon, que como 1y nocidn de sisterna
abierto, de niveles en el andlixis, de relaclém entre ¢l vcarto y el largo plazo, ¥ la teorfa ¥
lz practica, resultan imprescindibles para hacer abordajes méds sadsfactorios & la proble-
mética de Ia Administracién Priblica.
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