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Nuevas fronteras
tecnologicas

en materia

de gerencia

en América Latina

Bernardo Kliksberg

La crisis que afecta a los pafses de Ja region ha intensifi-
cado la demanda de administracion eficiente, tanto en
el aparato pliblico como en el sector privade. Por otra
parte, la tendencia reciente hacia regimenes democra-
ticos en América Latina y ¢l Caribe imprime matices
especificos a la demanda de gestion eficiente, lo que ha
dado lugar a que se planteen interrogantes respecto a
la capacidad gerencial de responder a tales requeri-
mientos en la situacién presente.

Este artfculo se inserta en los estuerzos por explo-
rar las nuevas fronteras tecnolégicas, conceptuales y
técnicas de gestidn en los pafses de la region. Escon ese
objeto que el autor hace hincapié en tres aspectos
fundamentales del problema. Primero, analiza las in-
suficiencias de los paradigmas tradicionales respecto a
la administracién piblica, come asimismo caracteriza
la emergencia de un nuevo modelo para la reforma
administrativa del Estado latinoamericano. Segundo,
a partir del examen de las expetigncias de reforma ¢n
los \iltimos treinta afios, pasa revista a lo que considera
una crisis paradigmitica en las ciencias administrativas
en general. Tercero, confronta los resultados de los
andlisis precedentes con un campo estratégico para ¢l
€xito de nuevas propuestas de reforma administrativa
del Estado, como es el de la formacién de gerentes,
otorgando especial atencién al papel que las institucio-
nes de ensefianza superior pueden cumplir al res-
pecto.

*Director del Programa Regional de Desarrollo de la Ca-
pacidad de Gestion del Sector Pblico, de las Naciones Unidas.

Introduccién

La demanda histdrica de conocimiento adminis-
trativo se presenta hoy en América Latina con
gran envergadura. Las grandes fuerzas politicas
y sociales asi como la opinién publica ejercen
cotidianamente una fuerte presiéon histérico-
social concreta para alcanzar capacidad adminis-
trativa y resultados organizacionales. Puede pre-
verse sin dificultad que, dados los factores que la
generan, esa demanda se ird intensificando en la
proxima década.

Esta situacién obedece a razones concretas.
Por una parte, la regién estd inmersa en el proce-
50 que la Conferencia Econémica Continental,
convocada por ceraL y sELa {Quito, 1984), carac-
terizd como la crisis econémica mas grave de este
siglo. La realidad muestra una crisis profunda-
mente instalada en los sistemas econémicos na-
cionales. No se trata de un problema de coyantu-
ra, sino de una situacién definidamente estructu-
ral, con perspectivas de extenderse en el largo
plazo, e intensificarse, si no se adoptan las politi-
cas apropiadas.

Esta crisis estd generando una demanda de
administracion eficiente de amplias proporcio-
nes. En la mayoria de los paises, se le plantean al
aparato publico exigencias contradictorias. Se le
pide que reduzca el gasto, pero, simultdneamen-
te, que asuma misiones nuevas, diferentes de las
usuales y mas complejas, como el desempeiio de
funciones estratégicas en la integracién econémi-
ca regional y subregional, la promocion de ex-
portaciones no tradicionales, el avance de tecno-
logias de punta, el desarrollo de programas so-
ciales en gran escala para los sectores mas afecta-
dos por la crisis, que constituyen la gran mayorfa
de la poblacién, etcétera,

La envergadura cualitativa de las demandas
al aparato, crea una situacién de “sobrecarga” en
términos de gestion, y coincide con la acentuada
estrechez de recursos, que dificulta seriamente la
gestién. Se configura asf un cuadro propicio para
el desenvolvimiento de una crisis de legitimidad
de la accién del Estado, y esta debilidad ha sido
ampliamente aprovechada por ciertos sectores
de interés, empefiados en minar la credibilidad
de la administracién ptblica. La situacion de
conjunto conformada por esas nuevas misiones
organizacionales no tradicionales y la “adminis-
tracién de escasez”, plantea severamente la nece-
sidad de incrementos sustanciales en la capaci-
dad de gestién del Estado.



180

REVISTA DE LA CEPAL N 31/ Abril de 1987

Junto con otras caracteristicas, esta necesi-
dad se presenta también con fuerza en relacién a
la empresa privada de la regién. Las reglas de
juego impuestas por la crisis son bastante defini-
das. De no producirse aumentos considerables
en la capacidad gerencial, habra sectores impor-
tantes de la actividad privada que estardn conde-
nados a desaparecer.

Por otra parte, en el plano politico se advier-
ten en nuestras sociedades los inicios de un tipo
de demanda de administracién eficiente de nue-
vo cufio. América Latina estd en uno de los pun-
tos mds altos de avance hacia la democratizacién
que ha alecanzado en su historia, y claramente la
corriente histérica va en esa direccién. Lo que las
mayorias politicas estin planteando, son exigen-
cias cualitativamente muy diferentes a las que se
planteaban tradicionalmente, y que tienen fuer-
tes repercusiones en términos de demanda de
capacidad administrativa. En varios paises del
norte de América Latina se ha lanzado un lema
que sintetiza algunas de estas aspiraciones y es €l
de “democratizar la democracia”. La “imagen-
objetivo” es la de una democracia no reducida a
un evento electoral central plurianual, sino que
se busca constituir “democracias activas”, con de-
terminados rasgos organizatives, como la trans-
parencia absoluta de la gestion publica y el con-
trol social de la misma, con mecanismos que ga-
ranticen plenamente los derechos de los ciudada-
nos frente al aparato del Estado, y con conductos
de intervencion de los ciudadanos en la actividad
estatal. Su aplicacién requiere realizar transfor-
maciones considerables en las estructuras actua-
les del aparato publico.

Contar con una gerencia eficiente es una
necesidad imperiosa para América Latina. Al
respecto, existen serios interrogantes sobre la
medida en que el conocimiento administrativo
predominante en la zona estd en condiciones de
instaurar €l tipo de gerencia que se necesita para
esta década y para la proxima. Las dudas sobre
las posibilidades de ese conocimiento son muy
agudas a nivel internacional, Robert K. Muller,
presidente de una de las mayores empresas con-
sultoras mundiales, Arthur D. Little, sefiala en
un trabajo titulado “La interrupcién de la sime-
tria en el desarrollo gerencial” {1984), que ha
habido un corte radical en la realidad y que es
necesario entenderlo asf y variar totalmente la
formacién del gerente. Detalla una serie de fac-

tores, derivados del siatus mismo de la gerencia
en el proceso histdrico, de su evolucién, etc., que’
hacen que una buena parte del conocimiento
existente sea, segiin su apreciacién, cuasi obsole-
to frente a los cambios que estdn en marcha.

Enun programa combinado de investigacién
sobre el gerente de las proximas décadas, efec-
tuado por la Fundacién Europea para el Desa-
rrollo Gerencial y la Asociacion de Escuelas de
Negocios de Estados Unidos se llega a conclusio-
nes similares. Estamos inmersos en variaciones
muy profundas del contexto hist6rico, que deter-
minan una aguda necesidad de cambios del per-
fil gerencial y de transformaciones del estilo de
aproximacién a todo el problema de la gestién
organizacionat.! En el estudio En busce de la exce-
lencia, de Peters y Waterman, del grupo Consul-
tor McKinsey (1984), se formulan dudas mucho
mis categoricas aun respecto a la validez de parte
de la ciencia administrativa moderna. Se cita, por
ejemplo, a H. Edward Wrapp, de la Universidad
de Chicago, prominente profesor de politica co-
mercial, quien critica acerbamente la formacién
de administradores en los Estados Unidos, di-
ciendo: “Hemos creado un monstruo, Uno de
mis colegas observé —y estoy de acuerdo con él—
que las escuelas de negocios han contribuido mas
que cualquier otro factor para asegurar el éxito
del Japén y Alemania occidental en su invasion
del mercado norteamericano”. En el mismo li-
bro, Michael Thomas, reputado banquero y es-
critor dice refiriéndose a las escuelas de negocios
estadounidenses: “Les falta cultura en las artes
liberales... necesitan una visién més extensa, sen-
tido de ia historia, aportes literarios y artisticos. Si
fuera por mi, yo cerrarfa todas las escuelas de
negocios”. Estas posiciones extremas encuentran
confirmaciones empiricas bastante interesantes
en diversos trabajos de investigacion sobre las
mencionadas escuelas de negocios norteame-
ricanas.?

Es posible hallar fundadas dudas desde las
perspectivas de otras disciplinas. Asi, el episte-

'Véase al respecto: Management and Management
Education in a World of Changing Expectations. Proyecto de
la Asamblea Americana de Escuelas Colegiadas de Negocios
(aacss) y la Fundacion Europea para el Desarrollo Gerencial
(erp). Enforme al Coloquio “Management in the xx1 Centu-
ry" {1979) Arden House Harriman, Nueva York.

*Véase Business school solutions may be part of the
United States problem, Time, 4 de mayo de 1981.
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mélogo Mario Bunge, de la Universidad McGill,
del Canad4, considera que las ciencias gerencia-
les contemporaneas se hallan lejos de la ciencia y
que, entre otros aspectos, deben librarse de los
mitos de la administracién tradicional y ser més
experimentales, mas abiertas a las innovaciones
sociales (1984). Desde diferentes puntos de vista
se formulan preguntas sobre la capacidad de res-
ponder a la demanda histdrica de capacidad ad-
ministrativa. Estas dudas y este tipo de planteos,
son caracteristicos de perfodos de transicién en la
evolucidén del conocimiento cientifico-técnico en
general, en donde los viejos paradigmas retroce-
den ante los inicios del desarrollo de otros nue-
vos. Este pareciera ser el signo de los tiempos
presentes y futuros en materia de administracion
—existe una crisis muy aguda en los viejos para-
digmas, sefialada, entre muchos otros, por los
testimonios mencionados, y se estdn abriendo
paso nuevas categorias de andlisis, metodologias,
modelos, principios y formas de encarar muilu-
ples problemas de gestion.

En el presente trabajo, destinado a contri-

buir a la exploracién de algunas de las nuevas
fronteras tecnolégicas conceptuales y técnicas
CON respecto a gerencia en la regién, nos propo-
nemos un analisis en tres aspectos. El primero
esta dirigido a examinar la crisis de los viejos
paradigmas y €l nacimiento de otros nuevos en
un caso concreto, que es el del conocimiento rela-
tivo a la administracion publica. El segundo esta
dedicado a revisar este proceso de crisis paradig-
matica en las ciencias gerenciales en general. El
ultimo se orienta a confrontar las conclusiones de
los andlisis anteriores con un campo estratégico:
la formacién de gerentes; para lo cual se examina
la realidad de las escuelas de administracién lati-
noamericanas, lo que ensefian y lo que proyectan
ensenur, contrastado con lo que estd sucediendo
en el campo del conocimiento que constituye su
razén de ser. No se trata de agotar esos temas,
sino de contribuir a base de investigaciones y
experiencias en diversos contextos nacionales en
que le cupo participar al autor, al debate que,
imprescindiblemente, debe efectuarse en tornoa
ellos en la regioén,

La emergencia de un nuevo paradigma:
el caso de la reforma del Estado

El tema de la crisis del antiguo paradigma vy el
nacimiento de uno nuevo en lo relativo ala trans-
formacién de la administracién publica tiene
gran trascendencia histérica. El Estado se ha am-
pliado en América Latina a tasas de crecimiento
que, en diversos casos, son superiores a las de las
estructuras historico-sociales, Eso significa un in-
cremento en lo que podriamos llamar “la presen-
cia historica relativa” del Estado. El proceso en
estos ultimos treinta anos ha ido, con intermiten-
cias y retrocesos, en direccién continua hacia un
crecimiento de esa presencia, y el Estado se ha
convertido en un protagonista central. Todos los
indicadores pertinentes —el coeficiente gasto
publico/producto interno bruto, la proporcién
de la inversién publica en la inversion bruta Fija
de la economia, la participacion del Estado en el
mercado de trabajo, el peso de las empresas pa-

blicas entre las 100 empresas mayores de la eco-
nomf{a, etc.— ponen de manifiesto tales tenden-
cias.

La intervencién generalizada del Estado sur-
ge principalmente de insuficiencias estructurales
del sistema econdmico-social, y, frente a la crisis
econdmica actual, existe la perspectiva de que
continve activindose. Michel Crozier (1984) se-
fiala, en referencia a otro contexto claramente
aplicable a ia realidad de esta regién, que la cues-
tidn, vista desde una perspectiva realista, no es si
el Estado debe intervenir o no: el Estado estd
obligado a intervenir. El tema es si el Estado estd
en condiciones de intervenir, si podri hacerlo, st
tendrd la capacidad necesaria de gestion y de
administracion.?

-#Fl tema de] papel del Estado en la regién y la evolucién
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El protagonismo del Estado y las necesidades
de capacidades de gestion han impulsado a Amé-
rica Latina a emprender, en las tres ltimas déca-
das, amplios programas de reforma administra-
tiva. Todos los paises del continente han realiza-
do esfuerzos importantes para reformar su me-
canismo estatal e incrementar seriamente la ca-
pacidad administrativa disponible en él; y éste es

el caso que queremos analizar en términos de

paradigma antiguo y nuevo.

Un balance esquematico de treinta afos de
reformas administrativas en América Latina pex-
mite observar, entre los elementos positivos, sin-
tetizados: el desarrollo de una alta sensibilidad
en la opinién puiblica frente a este tema; el esta-
blecimiento de instituciones especializadas, los
institutos nacionales de administracién piblica,
u organismos de cardcter semejante con diferen-
tes denominaciones, que se dedican a trabajar
exclusivamente sobre este tema; y la formacién,
en los movimientos de reforma, de un conjunto
de profesionales latinoamericanos que consti-
tuyen una “masa critica” respetable y acreditada.
No obstante, junto a estos saldos favorables, los
cbjetivos finales del movimiento de reforma es-
tan muy distantes de haberse concretado. En la
mayor parte de América Latina no se han modifi-
cado apreciablemente los estrangulamientos
fundamentales en la capacidad de gestién del
aparato publico: en muchos paises, las decisiones
de alto nivel se toman con metodologias técnica-
mente primarias; el aparato presenta una articu-
lacién débil. Los rasgos normales de un Estado
latinoamericano son un cuerpo central (presi-
dencia, ministerios) y un amplio sector que con-
forma la mayor parte del Estado, la administra-
cion descentralizada, constituida por las empre-
sas piiblicas, los institutos autdénomos, las distin-
tas formas de descentralizacién administrativa.
Ambos operan muy desconectados entre si. Las
hipotesis basicas de la descentralizacién, que im-
plicaban independencia administrativa con re-
tencién de la fijacién de politicas en el poder
central, no han funcionado en la realidad. Los
servicios de atencién masiva a la ciudadanfa tie-

de dicho pape! es abordado en: [gnacio Pévez Salgado, Ber-
nardo Kliksberg (1985): Politicas de gestién piblica: El rol del
Estado en la presente situacion de América Latina y el Caribe,
Revista [nternacional de Cigncias Admindstrativas, Instituto Inter-
nacions! de Ciencias Administrativas, Vol. L1, N° 3, Bélgica.

nen, asimismo, severas deficiencias, En éstos y
otros temas esenciales, la reforma o obtuvo los
objetivos de fondo que perseguia.

Cabe preguntar por qué no los logré. Se ha
insistido, al respecto, en la falta de apoyo politico
y econdémico a los esfuerzos de reforma. Sin em-
bargo, en la practica, la existencia de dicho apoyo
no resolvié el estancamiento de la reforma. En
diversas experiencias, ésta dispuso de amplio res-
paldo presidencial y, sin embargo, los resultados
fueron también escasos. Pareceria que las limita-
ciones de apoyo politico y econdmico no consti-
tuyen la explicacién completa de la falta de lo-
gros. Resulta necesario buscar la explicacién en
otra dimensidn que interesa no s6lo como retros-
peccién, sino fundamentalmente como una mi-
rada hacia e! futuro. Hace falta una reviston de
todo el aparato conceptual, el paradigma, en que
se apoy6 la bisqueda del cambioe de la adminis-
tracion pablica en América Latina, para determi-
nar si alli no ha habido errores de fondo. Esta
revision estd tomando fuerza creciente en la
region,? y estd generando importantes conoci-
mientos nuevos. Sin agotar el tema y s6lo a mane-
rade introduccién, sefialaremos algunos de ellos,
que el autor ha expuesto y analizado en detalle en
diversos trabajos.

1. Naturaleza del cambio administrative

Existe la necesidad de revisar las ideas aplicadas
implicitamente en los procesos de reforma, en
diversos casos, sobre la naturaleza intima de lo
que implica la reforma del Estado. La concepcion
predominante, que tiene mucho que ver con las
escuelas tradicionales de pensamiento en admi-
nistracién, gira en torno a las estructuras forma-
les, 1a jerarqufa cargo-labor. Parte de la idea de
que reformar el aparato publico significa, esen-
cialmente, eliminar ministerios, pasar funciones
de un ministerio a otro, reorganizar los organi-
gramas de gran nimero de organismos, prepa-
rar nuevos manuales de normas, redisefiar pro-
cedimientos. En diversos paises, entre ellos Bra-

¥¢ase Congreso lberoamericane sobre Sociedad, De-
moctacia y Administracion Publica (1986). Instituto Nacional
de Administeacion Publica de Espafia. Esta reunién interna-
cional, convocada por el Gobierno espaiiol, que congregd, en
el plano poiftico, a conductores de la reforma en paises demo-
criticos y a especialistas seleccionados, constituyé un impor-
tante paso de avance respecto al pensamiento tradicional,
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sil, Venezuela, Colombia, Costa Rica, se pusieron
en practica reformas de estas caracteristicas y los
resultados, después de la reforma, son inquietan-
tes. Un trabajo cldsico en esta materia, el de Kle-
ber Nacimento,® evaliia detenidamente las ex-
tensas experiencias del Brasil en la materia, ape-
gadas a esquemas eminentemente formalistas.
Sefiala que ¢l saldo fue, con frecuencia, una con-
fusién mayor que la preexistente; los logros, en
términos de eficiencia, fueron limitados;, hubo
una lucha entre Jas normas antiguas, apoyadas
por estructuras muy sélidas, y las normas nuevas,
que eran cambios de superficie y no llegabhan a
penetrar en los problemas de fondo del aparato
publico, Una vez que se hubieron desgastado los
mecanismos de imposicién formal, se produjo un
retroceso paulatino de las normas nuevas en be-
neficio de las antiguas.

Siendo valido y necesario ajustar las estructu-
ras formales, el problema es mucho méas compli-
cado. Cambiar el aparato del Estado no se agota
en esta dimension, ella es sélo uno de los aspectos
del cambio, y el enfoque unilateral formal lleva a
frustraciones de consideracién. El problema es
de mucha mayor dificultad y entrafia mulitiples
dimensiones; y la experiencia internacional en el
proceso de reformar el Estado convalida esa con-
clusién. Por ejemplo, en el Reino Unido, se hizo
en el decenio de 1970 una reforma de gran am-
plitud de la administracién publica, condensada
en el Informe Fuiton. Una evaluacién de esa
reforma (Johnson, 1977) indica que los resulta-
dos efectivos fueron limitados: “la realidad ha
sido por lo general mas modesta que las propues-
tas realizadas y las esperanzas expresadas”; y ha-
bla de Ia “ruta tortuosa de la reforma administra-
tiva”, tratando de sefialar lo complicado y dificil
que resulta el problema. En Italia, la revista Buro-
crazia destaca editorialmente (1984): “Uno de los
secretarios de Estado mds prestigiosos de la ad-
ministracién italiana me dijo en una conversa-
cién hace algunocs anos: Si llego un dia a Presi-
dente del Consejo de Ministros, nombraré a mi

5Kleber Nascimento: Reflexiones sobre la estrategia de
la reforma administrativa, La experiencia brasileia. Incluido
en Bernardo Kliksberg (comp.) (1984): La reforma de la admi-
nistracion pithlica en América Lating. Instituto Nacional de Ad-
ministracién Priblica de Espafia. Sobre la experiencia de Ve-
nezyela, véase Luis Rodriguez Mena: Algunas consideracio-
nes sobre la reforma administrativa en Venezu¢la, en la mis-
ma obra. : :

peor enemigo ministro para la reforma burocra-
tica, porque, sobre esa incandescente poitrona,
tarde o temprano acabard quemdindose quien-
guiera que sea”. Sefiala el editorial que alli “...se
han estrellado las intenciones méas generosas de
los mayores y mas autorizados teéricos en la ma-
teria, sin contar las pequefias veleidades de las
mas variopintas mediocridades de la politica ita-
liana”.

La cita resume irénicamente el grado de difi-
cultad de la reforma del Estado. Crozier, en un
agudo andlisis de la administracion publica fran-
cesa, tomada con frecuencia como modelo en
América Latina, destaca: “Nuestra administra-
cién constituye la clave de béveda de los blo-
queos” (1984), refiriéndose a lo que llama “los
bloqueos técnico-administrativos y politicos de la
sociedad francesa”.

Estos testimonios permiten advertir que
cambiar el aparato del Estado es probablemente
uno de los problemas mas dificiles a que hace
frente la sociedad contempordnea. Frente a esto,
la formacién y el énfasis predominante en Amé-
rica Latina, de caracter formalista juridicista, pa-
rece de una alta “ingenuidad”. En algunas expe-
riencias se pensd que el problema finalizaba con
la promulgacién de leyes nuevas que consagra-
ban las reformas. El porcentaje de leyes no apli-
cadas en la region indica la distancia entre una
cultura juridicista formal y la prdctica real de los
procesos histéricos, que discurre por caminos
distintos. La cuestion es de un grado de compleji-
dad muy distante de los supuestos simplistas sub-
yacentes en el viejo paradigma de caricter for-
malista. Diversas investigaciones recientes ilus-
tran sobre multiples variables de alta incidencia,
de neto caracter no formal.

Un estudio europeo sobre las caracterfsticas
comparadas de los aparatos publicos llega a la
conclusidn que hay una ley de rigidez, una serie
de causas estructurales que determinan fenéme-
nos de rigidez y de resistencia al cambio en las
burocracias {Leemans, 1977). Entre esas causas
se halla, por ¢jemplo, la de que aun los aparatos
publicos mds acreditados tienden a formar élites
administrativas con miembros de origen unilate-
ral, es decir, personas que provienen de un de-
terminado estrato © grupo cultural y social. Ello
genera uniformidades u homogeneidades hacia
el interior del grupo que cierran ¢l camino a la
innovacion: “La limitada variedad de valores que
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se presenta en estos casos al més alto nivel inhibe
los impulsos innovadores”.

Un anilisis incluido en los anales de la Aca-
demia de Ciencias Politicas y Sociales de los Esta-
dos Unidos (1983) llega a la conclusién de que la
mayor capacidad de innovacién en el aparato
publico est4 en los politicos, porque, en princi-
pio, no estan atados a los procesos administrati-
vos preexistentes. Los funcionarios defenderan
férreamente los sistemas administrativos vigen-
tes; los politicos tienen una actitud mds abierta
frente al aparato publico. Guando adquieren co-
nocimientos de las ciencias de la administracion
(lo estdn haciendo répidamente en América Lati-
na), se dan cuenta de que es imprescindible pac-
tar con el aparato, pues, de lo contrario no hay
viabilidad para las decisiones politicas y se frena
seriamente toda posibilidad de innovacion. La
innovacién es, en definitiva, mas facil en las orga-
nizaciones que estimulan alianzas ocasionales en-
tre los politicos y los altos funcionarios.

El nuevo paradigma plantea una ruptura
esencial frente al antiguo. Cambiar el aparato
publico no implica transformaciones meramente
formales, sino que se trata de un complejo y
profundo proceso de cambio social, equivalente
a cualquiera de los grandes cambios sociales his-
téricos. Se trata de modificar un amplio espectro
de relaciones de poder, actitudes, intereses, ideo-
logias, pautas culturales, capacidades tecnolagi-
cas y estructuras de organizacién. En la medida
en que s¢ generen conocimientos mas sélidos
sobre la naturaleza multidimensional de este
cambio, surge la posibilidad de producir res-
puestas técnicas mas eficientes.

Las reformas administrativas que s€ estdn
ltevando a cabo actualmente en los paises demo-
créticos de América Latina, bajo el signo del nue-
vo paradigma, estidn trabajando con orientacio-
nes casi opuestas desde el punto de vista estraté-
gico a las anteriores, basandose en esta visién de
la naturaleza del problema. Asf, en lugar de bus-

car reformas globales, la opcién técnica basada -

en la nocién de complejidad del proceso en su
caricter de transformaciéon social, es la de una
estrategia de tipo selectivo. El punto de partida es
la idea de que no se puede cambiar el aparato
administrativo en su conjunto; si el esfuerzo re-
formista quiere alcanzar logros concretos, tiene
que elegir puntos de estrangulamiento muy per-
tinentes y acotados y concentrar en ellos el es-

fuerzo reformista. Una vez generados incremen-
tos aprectables de capacidad de gestion en estas
esferas, se seguird avanzando hacia otras metas.
La promesa de la reforma global ha sido reem-
plazada por un “realismo administrativo™ deriva-
do del cambio de paradigma.

2. Politica y administracidn

El viejo paradigma hizo suya una concepcién de
la administracién piiblica de comienzos de siglo,
que es la dicotomia entre politica y administra-
cién. Supuestamente, habria una direccién poli-
tica elegida por la poblacion, que dicta las érde-
nes, y un aparato que las ejecuta, la administra-
cién. 51 no cumple las érdenes, es porque estd
fallando desde el punto de vista puramente téc-
nico y el problema serfa modernizar y ajustar ese
aparato. Las investigaciones modernas sobre bu-
rocracias plantean hipétesis acentuadamente di-
ferentes. Los datos empiricos indican que en las
organizaciones se da en la prictica la confluencia
de, por lo menos, tres tipos de grupos, que son
identificables y que tratan de imprimir a la orga-
nizacién su propio sello: los grupos intraburocra-
ticos de presion, que se coligan en torne a dife-
rentes intereses sectoriales y que tratan de que la
organizacién avance en la direccién que les es
conveniente; los grupos externos a la organiza-
cién, que ejercen presiones para que se sesgue
hacia sus objetivos; y, en tercer término, la “clien-
tela”, los beneficiarios legitimos de los servicios
de la organizacidn. Las metas y el comportamien-
to de la organizacion surgen de la interrelacion
entre és5tos y otros sectores. Las burocracias dis-
tan de limitarse a cumplir 6rdenes. Comeo descri-
be R. Collins, pueden ser mejor entendidas como
“palestras” de intereses en conflicto” (1975).%
Un caso de investigacion altamente ilustrati-
vo de estas realidades y de la falacia de la dicoto-
mfa, es el estudio pionero de Crozier (1963) so-
bre el fendmeno burocritico. El autor estudid
durante varios afios dos organizaciones publicas
francesas, una de servicios y otra de produccién,
ambas de bajo rendimiento. El equipo investiga-
dor comprobé que la explicacién del bajo rendi-
miento estaba correlacionada con el tipo de lucha
por el poder que se daba en torno a las fuentes de

%Sobre el particular, véase Oscar Oszlak (comp.) (1985):
Teoria de la Burocracia Estalgl, Paidos,
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incertidumbre organizacional. Las principales
tenian que ver, hacia el interior de la organiza-
cién, con aspectos como las remuneraciones, los
sistemas de ascensos, los contenidos de las tareas,
etc. Quien controla esas fuentes, acumula poder.
Crozier desarrolla un enfoque, una metodologia
del analisis estratégico, en que identifica a los
grupos que se combaten asf como sus consignas
de lucha. Entre los conflictos en marcha descu-
bre un proceso del siguiente tipo: los niveles su-
periores de la organizacién tratan de que haya
una acentuada incertidumbre sobre planos que
ellos manejan y que resultan importantes para el
personal, por ejemplo, la carrera administrativa,
los ststemas de ascensos, las remuneraciones,
etc., ¥ que eso permanezca en la dimensién de las
“decisiones oscuras”. Los niveles inferiores de la
organizacién procuran que ocurra todo lo con-
trario, y que todo esté reglado en esos planos
para que no haya incertidumbre. Al mismo tiem-
po tratan de que los contenidos de las tareas estén
basados en estructuras abiertas, mientras que los
niveles superiores procuran que estén totalmen-
te normados. Hay dos corrientes de presion, y
ambas se orientan a delimitar la organizacién: los
de arriba quieren delimitar los contenidos de las
tareas; los de abajo, los sistemas de remuneracio-
nes, ascensos, etc. Este esfuerzo entre contendo-
res —los sindicatos y la direccién—, que en el
contexto historico francés tenfan un poder pa-
rejo, significara un enmarafiamiento permanen-
te y creciente de la organizacidn, que resulta asfi-
xiada por el peso de las normas excesivas. En el
interior de la burocracia quedan de manifiesto
luchas politicas, frente al supuesto del viejo para-
digma (politica y administracion como esferas
separadas) que implica, en la practica, eludir de
hecho el tratamiento del tema politico en las or-
ganizaciones,

Cuando la dicotomia se supera y se incluyen
estas variables, surge la posibilidad de disefios
técnicos para orientarlas. Un caso interesante fue
el efectuado por Jorge Roulet y Jorge Sabato en
el Perti-(Roulet, Sdbato, 1974). El Gobierno pe-
ruano solicito la asesoria de un grupo consultor
encabezado por ellos para el planeamiento insu-
tucional eficiente de la politica de conservacién
de los recursos naturales y el medio arbiente. La
politica respectiva estaba distribuida entre orga-
nismos distintos, como el Ministerio de Agricul-
tura, el Ministerio de Pesca, etc. El grupo consul-

tor analizé la propuesta tradicional para estos
casos de corte formalista, la de crear un Ministe-
rio del Ambiente, que concentrara todas las fun-
ciones de los organismos que trabajaban en este |
tipo de actividades y aplicara una politica unifica-
da con respecto al medio ambiente; pero descar-
t6 esta propuesta basdndose en un andlisis
politico-institucional de sus posibles consecuen-
cias. De crearse un Ministerio que concentrara
todas las actividades, el trabajo fundamental de
¢ste se concentrarfa en los ahos siguientes en una
lucha muy ardua con los organismos respectivos,
que procurarian defender las facultades que se
les estaban arrebatando; ¢n una seria competen-
cia por los recursos presupuestarios asignados a
toda esta esfera, ya que esos organismos no acep-
tarian retroceder en este aspecto bdsico; y enuna
pugna por los recursos humanos especializados
existentes para el manejo de politicas de este tipo,
que son logicamente limitados. Se planted una
alternativa a la “estrategia frontal” del Ministe-
rio, que los consultores llamaron la “estrategia
indirecta”, 1a cual consistia en fortalecer un orga-
nismo de caracter paralelo a los organismos que
estaban trabajando en este campo, la Oficina Na-
cional de Evaluacion de Recursos Naturales
(onare), reforzando su labor de mejoramiento
del trabajo global de todos. Entre sus tareas prin-
cipales figurarian producir informacién estadis-
tica sobre el tema, que sirviera de apoyo alatoma
de decisiones de los organismos; desarrollar un
programa de formacién de recursos humanos de
alto nivel para el conjunto de los organismos; y
servir de catalizador de un sistema de coordina-
cion permanente de los mismos. La obtencién de
resultados prdcticos apreciables sefiald la factibi-
lidad de lograr mayor eficiencia técnica, cuando
el marco conceptual previo sobre el comporta-
miento de la organizacién es mas rico y ajustado a
su naturaleza, y, como tal, incluye la dindmica
politica del aparato.

8. Modelos obsoletos de percepeion

Un punto critico de ruptura entre el paradigma
nuevo y el antiguo es el de los modelos obsoletos
con los que, frente a estos problemas, se han
manejado en América Latina amplios sectores de
los politicos, los planificadores econémicos y los
reformadores administrativos. Los politices da-
ban por supuesto, implicitamente, que los niveles
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de mando politico del Gobierno dictan decisio-
nes que se cumplen por el solo hecho de ser
promuigadas y tener fuerza legal. Hoy saben
mucho mas, y en algunos casos llegan a conclu-
siones opuestas. En efecto, es tal la fuerza del
aparato que incluso, en ocasiones, es éste el que
prepara las decisiones de los politicos y las alter-
nativas que llegan a las cumbres del poder suelen
estar configuradas desde abajo y no desde arriba.
El fenémeno es complicado, y exige que los poli-
ticos manejen “politicamente” las relaciones con
elaparato. La necesidad de la “alianza” ya sefiata-
da entre los politicos y los funcionarios, se basaen
esa realidad muy concreta. Los planificadores
econdmicos utilizaban supuestos semejantes. El
“Plan de la Nacién” resolvia los problemas defi-
niendo las lineas de accion, y luego venia una
etapa “cuasi automdtica” en la que se ponia en
préctica el plan. Actualmente, ademas de la revi-
sion de aspectos bisicos de la planificacién eco-
némica tradicional, existe un reandlisis muy pro-
fundo de la variable “ejecucién”. Asi, entre otras
cosas, el estar distanciados los modelos de planifi-
cacion tradicionales de lo que implica la capaci-
dad administrativa disponible como restriccion,
determinaba que los planes no contuvieran mu-
chas consideraciones sobre su “viabilidad” en tér-
minos de capacidad real de gestién. En ¢l nuevo
paradigma, ello se estd sustituyendo radicalmen-
te por propuestas que las nuevas modalidades
conceptuales en materia de planificacién inte-
gran una percepcion de las dificultades y com-
plejidad de la ejecucidn.

Los reformadores administrativos no esca-
paron a estas percepciones obsoletas de la reali-
dad. Se les encomendé reformar el Estado y se-
leccionaron y aplicaron una serie de medios (or-
ganizacion y métodos, sistemas formales de per-
sonal, etc.); pero se observa claramente cémo se
ha producido una conversién gradual de lo que
eran medios en fines ultimos de su actividad.
Diversos institutos de administracion publica, en
vez de dedicarse a reformar ¢l Estado en puntos
criticos, se han concentrado en obtener los mayo-
res resultados posibles en términos de produc-
cion de medios. Una fuerte tendencia, en los
institutos, ha confundido el progreso adminis-
trativo con la existencia, por ejemplo, de un
mayor numero de unidades de organizacion y
métodos. Los reformadores administrativos se
han desconectado seriamente de la actividad de

los niveles politicos y de las grandes metas nacio-
nales, encerrandose en “campanas de cristal”.

Estos tres comportamientos basados en per-
cepciones erréneas se han reforzado mutuamen-
te en su “enajenacién” respecto a la realidad. El
nuevo paradigma plantea la sustitucién de estos
modelos obsoletos y la integracion, a partir de
percepciones realistas, de la accién de los politi-
cos, los planificadores y los reformadores admi-
nistrativos.

4. Pobreza de pensamiento estratégico

El paradigma antiguo se caracteriza en su practi-
ca administrativa por serias deficiencias de pen-
samiento estratégico, o sea, que el esfuerzo se
concentra en cuestiones ticticas. Se trata de in-
troducir mejores metodologias de administra-
cidn de proyectos en lugar de averiguar, por
ejemnplo, si son vilidos los proyectos para los que
se estdn planificando esas metodologias; de in-
formatizar a toedo trance, sin analizar previamen-
te si tiene sentido la existencia de los procesos que
se computarizardn; de simplificar procedimien-
tos cuya razon de ser deberia revisarse. Estaes la
tendencia que Yehzkel Dror (1977) deseribe co-
mo “hacer mds eficiente lo incorrecto”. El nuevo
paradigma, en cambio, hace hincapié en puntos
criticos y problemas “focales”. Asf, verbigracia, se
concenira en temas como los modos de formula-
ci6n, ejecucion, seguimiento y evaluacién de po-
liticas puiblicas fundamentales, €l modelo de de-
cisiones en las aliuras del poder o la administra-
cién de las empresas piblicas por el gobierno
central. En lugar de reducirse a tratar de modifi-
car, desde el punto de vista microadministrativo,
rutinas externas del funcionamiento de los dis-
tintos aparatos del Estado, el enfoque se concen-
tra en aspectos que se han identificado como
estratégicos en relacién a las metas nacionales
prioritarias.

5. Una politica de personal meramente
L1} Jﬂgﬁfica”

Existe acuerdo entre el paradigma nuevo y el
antiguo en que el rendimiento de la organizacion
depende, en gran medida, de los niveles de pro-
ductividad de los funcionarios. Segun el paradig-
ma antiguo, la politica en materia de personal
puablico consiste en el establecimiento de un siste-
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ma administrativo amplio, en el que se manejan
una serie de rutinas orientadas basicamente ha-
cia el control de personal, es decir, una gran
“logistica” de personal. A la luz de la ciencia
gerencial moderna, una politica eficaz de perso-
nal supone, m4s alli de la logistica, un programa
de cardcter diferente, que contenga temas como
la motivacién, la participacitn, la relacién entre
¢l mercado de trabajo privado y el mercado de
trabajo pdblico, ¢l desarrollo planificado y conti-
nue de los recursos hurnanos, etcétera,

La visién tradicional lleva a consecuencias
organizativas muy concretas. La mayor parte de
las oficinas de personal publico que existen hoy
en América Latina son de jerarquia inferior, y
dependen en muchos casos de los directores de
administracién. Asi como éstos deciden sobre as-
pectos de pura intendencia, lo hacen sobre el
personal. El nive] jerdrquico de estas oficinas en
la estructura de la organizacién, indica la indole
estrecha y la consiguiente importancia secunda-
ria de la politica de personal.

Esta situacion general se refleja, entre otras
cosas, en €l mal manejo del tema de la capacita-
cién, Existe consenso tecnolégico en que uno de
los componentes bésicos de una politica de perso-
nal eficiente es la capacitacion, que, ademas de
mejorar la eficiencia, puede constituir un instru-
mento de modificacion de actitudes, promocién
del cambio, creacion de identificaciones, etc. En
los organismos publicos de la mayorfa de los pai-
ses de la region, tales actividades tienen unaiden-
tidad muy baja en la organizacidn. O no existen
unidades de capacitacion, o bien se hallan mez-
cladas con otras divisiones o constituyen oficinas
marginales ubicadas en los niltimos casilleros del
organigrama, sin acceso a los niveles gerenciales.
Por otra parte, la visién de lo que significa prepa-
rar recursos humanos es atrasada. No se conocen
estrategias como formacion y desarrollo, y sim-
plemente se adiestra para tareas concretas. A
nivel internacional, la concepcién denominada
“desarrollo de recursos humanos” (DrRH) €s de
mucha mayor amplitud. La idea del pra, par-
tiendo de las maultiples funciones que puede
cumplir la capacitacién, se orienta a desenvolver
al méximo ¢l potencial humano de la organiza-
cion mediante ia implantacién de un sistema de
educacién parasistematica, un verdadero sistema
de educacién de adultos, que cubriria multiples
étapas: la preparacion para el mejor desempeno

del cargo actual, para otros cargos que pudiera
ocupar el funcionario en la organizacion, y para
su propio desarrollo en general.

Asimismo, la organizacion institucional de la
capacitacién es irracional en términos de sistema.
Al comparar diversas realidades se observa que
la formacién de los funcionarios se da en dos
niveles: los organismos estatales especializados y
las universidades, niveles que estan coordinados
y maximizan el producto final a través de sus
acciones conjuntas. Tal es, por ejemplo, el caso
del Instituto Administracion-Universidad de
Bélgica.” En la regién existe una pronunciada
desconexién entre ambos niveles, con los consi-
guientes efectos de superposicién e ineficiencia.
Las recomendaciones técnicas modernas van aun
mas alld. Los sistemas centrales de personal pi-
blico de los paises en desarroilo no sélo deberfan
ocuparse organicamente de la capacitacion, sino
que tendrfan que interesarse seriamente por el
sisterna educacional escolar global, que va a inci-
dir en la calificacion de los futuros agentes publi-
cos. En la practica real estamos practicamente en
el extremo opuesto.

Las deficiencias en materia de capacitacién
de los funcionarios muestran las limitaciones de
las politicas de personal predominantes. El para-
digma antiguo, concentrado en los aspectos ad-
ministrativos-formales del manejo de personal,
margina la formulacién y desarrollo de politicas
concretas en otros planos de mayor interés como
los de identificacién, prH y participacién, La ca-
pacitacion se percibe, desde su perspectiva, como
un insumo secundario y que debe reducirse es-
trictamente a adiestrar en funcién de la descrip-
cion del cargo.

6. Orientacton al “consumismo lecnologico”

Otro punto de crisis es el constituide por la politi-
ca tecnologica vigente en el campo de la adminis-
traciéon pablica. En lineas generales, la politica de
produccidn y transferencia de tecnologias admi-
nistrativas para el sector puiblico ha reproducido
la politica tecnolégica global de caracter defor-
mado y dependiente, cuya critica sistemdtica y
superacion se ha venido llevando a cabo en toda

"Se describe en Bernardo Kliksberg (1983): Unfuersidad,
formacion de administradores y sector prblico ¢n América Lating.
Fondo de Cultura Econdmica, México.
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l2 regién durante la dltima década. La politica
tecnolégica se caracteriza, en materia de admi-
nistracién publica, por lo que podrfamos lamar
el “consumismo tecnolégico”. Esta tendencia lle-
va a la importacién indiscriminada de las “mo-
das” técnicas del mercado internacional. Existe

una ruptura fundamental entre esta actitud mo-

dernizante “consumista” del paradigma antiguo
y la actitud modernizante que propone el para-
digma nuevo. Esta tltima se funda en desarrollar
la capacidad de investigacién nacional para cono-
cer detenidamente los problemas de organiza-
cién locales y elaborar soluciones a partir de la
capacidad auténoma y la transferencia selectiva y
critica de desarrolles tecnoldgicos externos.

Un caso tipico de “consumismo” es el de la
informatica, donde, con frecuencia, a fin de ha-
cer aplicable una “importaciéon”, se fuerzan in-
cluso los problemas nacionales, y los profesiona-
les locales tienden a asumir papeles de “usuarios
finales” (Sutz, 1986). La via aconsejable es la
opuesta: definir con precisién el problema e in-
dagar la logica, potencialidades y limitaciones de
diversas variantes tecnolégicas para producir so-
luciones apropiadas. Otro ejemplo lo ofrece la
incorporacion, en aras de la “moda”, de técnicas
complejas y de pocas aplicaciones en los aparatos
publicos de la region y ia no integracion, en cam-
bio, de técnicas bidsicas de gran utilidad. Asf se
procura copiar el avance mds reciente en evalua-
cion de cargos y no se implantan sistemas técni-
cos elementales de gran influencia sobre la pro-
ductividad, como la ambientacién e induccion
sistemdticas de los nuevos funcionarios ingresa-
dos en la administracion puablica.

7. Estrategtas para el cambio administrativo

Un punto de crisis entre los dos paradigmas es el
de la estrategia general de cambio. Aquella con
que se ha manejado la reforma administrativa
tradicional puede denominarse “e} despotismo
ilustrado”. El procedimiento utilizade ha sido
con frecuencia el que el grupo de reformadores
desarrollara, durante largos periodos de tiempo,
diagnosticos y propuestas para culminar en un
“Libro de la Reforma™, con el plandetallado de la
reforma global del Estado. La reforma se basarfa
en este enfoque en un proceso de “laboratorio”.
La concepcién del paradigma nuevo es diferen-

te, pues ve la reforma como un proceso de cam-
bio social, que debe ser encarado como proceso
politico. De acuerdo a ello, la estrategia debe
seleccionar esferas donde haya viabilidad politica
para los cambios. El andlisis debe incluir la identi-
ficacion de fuerzas favorables y contrarias al
cambio y el disefio de ticticas para actuar en
relacién a ellas. La reforma debe construirse con-
tando con un amplio apoyo politico-social para
impulsar las transformaciones que se proponen.
Todo ese proceso debe desenvolverse en activo
contacto con la ciudadania, pues proyectos de
esta indole no pueden avanzar en ningtn pais de
América Latina si no hay consensos amplios de
las fuerzas politicas y apoyo de la opinién pu-
blica.

Entre las expresiones de este enfoque “politi-
co”, el actual Gobierno de Venezuela creé la Co-
misién Presidencial para la Reforma del Estado.
Este organismo estd integrado por treinta y cinco
personalidades piblicas de alto nivel que repre-
sentan a las fuerzas mas importantes del pais: los
principales partidos politicos, la Central de Tra-
bajadores, los organismos empresariales, las uni-
versidades, etc. La ideas que, en el seno de esta
Comisién, se lleven a cabo la negociacién y los
acuerdos politicos que resulten imprescindibles
para llegar a cambios considerables en el Estado.
Se parte de la base de que no hay reforma sin
consensos mayoritarios. La Comisién esta procu-
rando obtener la participacion ciudadana, para
lo cual consulta a multiples sectores y se trasladaa
distintos lugares del pais a fin de recoger impre-
siones y opiniones de las fuerzas vivas del pais.
Como uno de sus productos, ha presentado un
proyecto de “Acuerdo nacional para la profesio-
nalizacion de la gerencia publica”,® en el cual
recomienda, en sintesis, que los cargos gerencia-
les basicos de las empresas del Estado y los cargos
de contenido gerencial muy acentuado del apa-
rato central sean ohjeto de una carrera gerencial
orgdnica de cardcter estable y basada en el méri-
to, donde la promocion esté ligada a evaluaciones
del rendimiento y los gerentes se preparen con
vision nacional, demaocratica y criterio publico.

#Sus bases son expuestas por el Presidente de la Comi-
sitn, Ing. Arnoldo Gabald6n, en Reforma del Estado y geren-
cia publica {1985), incluido en autores varios, Le gerencia
fpublica necesaria, CrL.an, ocr, Caracas.
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8. El mito de la neutralidad tecnologica

Una concepcién difundida en el medio latinoa-
mericano es la de que el campo de las tecnologias
administrativas es totalmente neutro, es decir,
que sus disefios tecnolégicos tendrian caracter
untversal, al margen de los contextos nacionales
y de los regimenes politicos. Concomitantemente
se plantea que es un dmbito libre de “ruidos”,
tales como los valores subyacentes, las corrientes
politicas, etc.

Los datos empiricos disponibles refutan es-
tos supuestos. La mayor parte de las tecnologias
administrativas son “blandas”; son tecnologias de
intervencion y cambio social y, por ende, por su
misma naturaleza deben incluir necesariamente
los rasgos especificos del contexto nacional. Por
otra parte,estas tecnologfas no son asépticas. En
este campo de tecnologias basicamente sociales,
existen variantes tecnologicas. Hay asf tecnolo-
gias coherentes con el autoritarismo y otras con
los valores democriticos.

En este sentido, las investigaciones efectua-
das sobre el comportamiento organizacional de
los regimenes autocriticos en América Latina, en
la ¢ltima década, corroboran la existencia de ca-
racteristicas muy especificas en el estilo de ges-
tién, que permiten afirmar, como lo hace Oscar
Oszlak, la existencia de un estilo de gestion de-
mocratico y un estilo de gestién autocritico
(1984). El estilo autocritico genera un modo de
gerenciar los asuntos piblicos desde el nivel alto
hasta el bajo que es diferente, desde el punto de
vista técnico, del modelo de gestion que puede
producir un estilo democratico.

Las posibilidades de productividad de uno'y
otro estilo son totalmente distintas. En la practica
hist6rica autocratica de la region en esta década,
los niveles de eficiencia en términos globales se
redujeron muy seriamente en todos los puntos
bisicos de funcionamiento del comportamiento
del aparato publico que tienen que ver, en defini-
tiva, con el rendimiento final {come los puntos de
elaboracién de politicas, identificacién, partici-
pacion, etc.). La experiencia latinoamericana fue
muy terminante en cuanto al bajfsimo nivel de
eficiencia de estos regimenes. Los diferentes esti-
los de gestionar guardan, pues, correlacién con
el régimen politico dominante. Las tecnologias
de organizacion no son, en general, neutras, Las
hay que se orientan claramente en el sentido del

mejor aprovechamiento de recursos nacionales,
mientras que otras se orientan en direccién
opuesta, maximizando dependencias externas.
Hay tecnologias que tienen ciertas repercusiones
en la estructuracién educativa de la poblacion y el
desarrollo social, y otras de efectos muy dife-
rentes.

El conocimiento administrativo estd const-
tuido, en un porcentaje muy importante, por
tecnologfas de cardcter social; el cambio adminis-
trativo €s, segun se ha visto, un proceso de cam-
bio social. Estas tecnologias “blandas”, guardan
relacion con proyectos de cardcter mis general y
contienen valores implicitos. La supuesta neutra-
lidad no existe en la practica, vy significa muchas
veces una manera de eludir el anslisis y la discu-
sién abierta sobre las opciones tecnologicas y sus
consecuencias a mediano y largo plazo.

9. El nuevo programa de reforma

El paradigma antiguo se manejaba con un pro-
grama casi cerrado de lo que implicaba la refor-
ma de la administracién publica, el cual se con-
centraba en el ajuste de los sistemas y subsistemas
administrativos al nivel técnico ya mencionado.
El paradigma nuevo tiene un programa diferen-
te, dindmico y concentrado en temas prioritarios
para las grandes metas nacionales.

En él se ponen de relieve problemas como el
establecimiento de mecanismos de participacién
ciudadana en la gestién publica, la creacidn de
una estructura de apoyo que permita mejorar los
procesos de elaboracion de las politicas econdémi-
cas, el desarrolio de sistemas de informacién en
aspectos estratégicos, y otros asuntos semejantes.
Es un programa que trata de conectarse con las
prioridades fundamentales. Una de sus preocu-
paciones tipicas es la organizacion y gerencia de
planes para encarar las consecuencias sociales de
la crisis en los sectores mas afectados. ;Coémo
manejar eficientemente planes de este tipo a
gran escala? ;Cudles son las orientaciones geren-
ciales apropiadas para ellos? Gerenciarlos es un
problema técnicamente complicado, que requie-
re diseiios creativos y que exige, entre otros as-
pectos, conocer y aprovechar las experiencias re-
gionales exitosas.”

°El Programa Alimentario Nacional (pan) de la Argenti-
na, establecido como programa de la mas alta prioridad porel
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Los mencionados puntos de ruptura indican
nuevas direcciones de pensamiento abiertas a la
discusién y, sobre todo, a la investigacién. Esta
evolucion no surge en abstracto, sino que emerge
de la demanda historico-social creciente de ge-
rencia eficiente en América Latina, tanto para el

sector publico como para el privado. La hipGtesis
planteada en este trabajo es que esta gerencia
eficiente no se alcanzari sino a partir de un re- '
planteo de las ideas bdsicas, de los modelos tedri-
cos y de los enfoques metodoldgicos.

El nuevo paradigma y las ciencias gerenciales

La segunda etapa de analisis planteada implica
desenvolver algunas de las lineas basicas que pre-
senta el nuevo paradigma en el campo de la refle-
xion general sobre la gerencia. Conviene desta-
car varios aspectos que, sin agotar las posibilida-
des, indican algunas de las direcciones de pensa-
miento donde se estan produciendo avances cua-
litativos de importancia en esta materia,

1. Sustitucion del enfoque prescviptivo
por el heuristico

El enfoque metodolégico tradicional frente a los
problemas gerenciales tiene caracteristicas fun-
damentalmente prescriptivas, pues trata de so-
meter la realidad a una normativa, para lo cual
parte de reglas fijadas de antemano, a menudo
de cardcter especulativo o basadas en experien-
cias de orden casuistico, no representativas desde
el punto de vista estadistico por muestreo. Este
enfoque prescriptivo que dice lo que hay que
hacer, y lo dice, en tonos de seguridad absoluta,
en muchisimos textos que se manejan tradicio-
nalmente en América Latina, se estd sustituyen-
do en el nuevo paradigma por un enfoque. de

Gobierno del Presidente Alfonsin ha sido uno de los de
mayor efectividad y cumplimiento de metas. El pan Jlega con
toda eficiencia a mds de 1 400 000 familias de todo el pals
{17% de la poblacién) e insume para ello recursos muy infe-
riores a los que le fueron asignados originalmente. Ha alcan-
zado miltiples abjetivos de organizacién social y desarrolle
comunitario, adicionales a sus metas directas. Su gerencia ha
empleado a fondo la optimacidn de recursos disponibles en el
mismo apatato pitblico, a través de modeles innovativos de
cooperacion interinstitucional.

caricter fundamentalmente heuristico. Se plan-
tea asi un campo que es bésicamente de experi-
mentacién y de bisqueda. En esta altima década
se ha venido poniendo en tela de juicio lo que se
suponia conocido y se ha visto que la realidad
investigada es tan densa y mutable, que resulta
“ingenuo” pretender aplicar, en las ultimas déca-
das del sigle xx, un enfoque linealmente pres-
criptivo al manejo de las organizaciones.

Un aspecto central de la renovacion en mar-
cha es que la perspectiva, autosuficiente y omni-
potente, que emitia las normas que con teda pro-
piedad Simon (1948) denominé “proverbios de
l2 administracién”, se sustituye por esta perspec-
tiva heuristica, que explora, investiga y experi-
menta y sabe que esti trabajando en marcos muy
amphios de incertidumbre, en condiciones de ex-
perimentacién social altamente complejas.

2. Cambio de concepeitn respecto a las fuentes
de la eficiencia

Hay cambios considerables en el andlisis de las
fuentes de la eficiencia, en términos de la geren-
cia en general. Varias investigaciones que han
conmovido los planes de estudio de las principa-
les escuclas de negocios de los Estados Unidos
coinciden en un conjunto de conclusiones simi-
larmente orientadas. Cabe citar la investigacién
de John P. Kotter, titular de la citedra de com-
portamiento organizacional, de la Universidad
de Harvard, los estudios del grupo consultor
McKinsey y los de Mintzberg (1973) en el Ca-
nada.

Kotter y su grupo de investigadores estudia-
ron, desde 1976 hasta 1981, varias empresas pri-
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vadas de éxito de la economia norteamericana,
aplicando una amplia gama de indicadores. Tra-
taban de descubrir las causas de la eficiencia,
penetrando, mediante una investigacitn minu-
ciosa, en el comportamiento e identificando la

“piedra filosofal” de estas organizaciones. Du-
rante varios afios realizaron un seguimiento pro-
lijo de los directivos maximos de las empresas
seleccionadas, tratando de reconstruir su estilo
de uso del tiempo. Las conclusiones estadisticas
fueron sorprendentes. El perfil de comporta-
miento resultante es el siguiente, segiin el infor-
me final: Pasan la mayor parte de su tiempo con
otros (pasan su tiempo bésicamente conversan-
do). El promedio pasa solo inicamente el 25% de
su tiempo de trabajo, y dicho lapso se utiliza
fundamentalmente en casa, et aviones o en los
viajes por la ciudad. Unos pocos pasan menos del
70% de su tiempo con otros; mientras que algu-
nos pasan con otros €l 90% de su tiempo de
trabajo.'? Los gerentes sobresalientes se dedican
a conversar; la imagen de un gerente de éxito
que proyecta la administracion tradicional es casi
la opuesta: encerrado en su oficina, protegide
por varias secretarias que impiden los accesos,
planificando permanentemente a base de méto-
dos cuantitativos, etc.

¢Como se explica este contraste? ¢Como con-
versan? Los investigadores hicieren la radiogra-
fia de las conversaciones. La imagen se va alejan-
do cada vez mds de la imagen prototipo. Las
conversaciones se realizan en un contexto no es-
tructurado sino abierto. ¢Con quién conversan?
Conversan con un piiblico muy amplio: diversos
niveles de la organizacidn, multiples niveles ex-
ternos a la misma y personas vinculadas indirec-
tamente al campo de la organizacién. ¢Cémo
pueden tener éxito en sus gestiones? Esta imagen
nos devuelve casi la imagen de un gerente lati-
noamericano, tal como era percibido porlasocio-
logia norteamericana de viejo cuiio, que conside-
raba ese estereotipo como expresaén y causa im-
portante del subdesarrollo.

Kotter y su grupo sugieren, a base de Ia in-
vestigacion, que estos gerentes tienen éxito por-
que, de hecho, estdn trabajando en lo que es
decisivo como factor de eficiencia y rendimiento,

“John P. Kotter {1982); What effective general mana-
gers really do? Harvard Business Review, noviembre-
diciembre,

lo cual, en forma esquematizada, abrazaria dos
grupos de cuestiones. Un grupo tiene que ver
con la estructuracién del calendario de decisio-
nes; esto significa que el gerente tendré éxito en
la medida en que realmente logre identificar los
problemas estratégicos y dedicar su tiempo il a
un calendario de decisiones absolutamente fun-
damental para la organizacién. Estos gerentes
descubrieron que ello no se consigue a través del
enfoque prescriptivo y de los principales cldsicos
de administracién, sino mediante un contacto
absolutamente vivo y directo con la realidad. Las
conversaciones les suministran elementos hete-
rodoxos, frescos, comprobables, ricos, no oficia-
les, etc., que les permiten ver los problemas con
mayor fidelidad que a través de los conductos
formales. El segundo gran tema es la construc-
cion de la red de contactos. Dichos gerentes cap-
taron ue no basta con tomar las decisiones apro-
piadas sino que para que las empresas funcionen
{(aun en las empresas privadas de los Estados
Unidos) es imprescindible tener una red de
apoyo 1o mas extendida posible y diversificada,
con s6lidos puntos de contacto, que dé fluidez a
la aplicacion de las decisiones. Cuando hablan de
esta red no estdn hablando de una red de amigos;
es una red que, segun la describen los investiga-
dores, estd basada en "trueques”, en relaciones
de presidn, directas o encubiertas, en maltiples
procesos sectoriales basados en juegos de intere-
ses dentro de la economia norteamericana. A
través de las conversaciones, el gerente construye
esta red y la cultiva sistematicamente.

El grupo, yendo mis all4, emitié algunas con-
clusiones criticas sobre la formacién usual de ge-
rentes en Estados Unidos, las cuales resultan
muy importantes como tema de reflexién de
nuestras escuelas de administracién latinoameri-
canas. Decia en esas conclusiones: “Existe una
brecha bastante grande entre el saber convencio-
nal acerca de las funciones, instrumentos y fun-
ciones gerenciales, por una parte, y el comporta-
miento gerencial real, por otra. El primero se
trata generalmente en términos de planeamien-
to, control, personal, organizacién y direccion; el
segundo se caracteriza por largas horas, episo-
dios fragmentarios y comunicacién oral. El com-
portamiento real, tal como lo demuestra el estu-
dio de los gerentes generales de éxito, aparece
como menos sistematico, mas informal, menos
reflexivo, mas reactivo, menos organizado y mas
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frivolo de lo que podria esperar un estudioso de
los sistemas de planeamiento estratégico o disefio
organizacional. La brecha es importante e in-
quietante por muchas razones. Antes de todo,
plantea serias pregumntas acerca de la clase de
planeamiento formal, evaluacién de rendimien-
to y otros sistemas cominmente en uso”.

El trabajo del grupo consultor McKinsey es-
tudié a sesenta y dos empresas norteamericanas
de éxito y alcanzé por otras vias, conclusiones del
mismo corte anterior, que plantea de modo ter-
minante: “Llegamos ripidamente z la conclusién
de que los problemas de estructura, a pesar de su
innegable importancia, no son sino una pequefia
parte de la cuestion de la eficacia de la adminis-
tracion” (Peters y Waterman, 1984). La estructu-
ra formal ejerce influencia, pero su incidencia en
el rendimiento organizacional final es reducida.
Aducen, entre otros elementos de juicio, una
ohservacion muy original del presidente de una
empresa multinacional, que seiiala: “considero
grotesco un organigrama inflexible, que da por
sentado que un individuo en una posicion dada
actuard exactamente en la misma forma que su
antecesor. Esto contradice uno de los fundamen-
tos implicitos del andamiaje formal-tradicional, a
saber, que una vez construido detalladamente el
organigrama y sus anexos, ¢l cambio de un indi-
viduo por otro no implicari alteraciones mayo-
res, porque el sisterna formal es el que predomi-
na y maneja el rendimiento organizacional. El
presidente aludido recalcaba: “El individuo no
actuard asf. En consecuencia, la organizacién de-
be moverse, ajustarse y adaptarse al hechode que
es un nuevo individuo el que ocupa esa posicién”.
La experiencia demuestra que la observacion es
plenamente vélida. “El individuo nuevo” en el
mismo puesto no actiaa como preveia el enfoque
prescriptivo; en consecuencia, la organizacién ha
de adaptarse a esta situacion.

Las fuentes de la eficiencia gerencial no se
hallan, pues, come revelan las investigaciones
referidas y otras semejantes, ni en el buen plan-
teamiento formal, ni en el respeto a los principios
tradicionales de administracion. Se conectan mu-
cho mis con variables multiples politicas, sociol6-
gicas, culturales, etc., entre las que resaltan facto-
res como los juegos de poder.!!

1E] tema se trata en detalle en B. Kliksberg (1985): E/
pensarmients organizativo: def taylorismo a la teorla de I organiza-

‘3. El papel central de la innovacitn

Otra direccion de pensamiento que se plantea en
el nueve marco de reflexién global es la de la
Innovacion, que se convierte en un tema clave en
esta parte final del siglo xx. Robert K. Muller
sefiala que las escalas de riesgos han evoluciona-
do de tal modo, que, en realidad, tenemos que
crear categorias inéditas para captarlas, e intenta
formular algunas. Hablamos normalmente de
riesgo organizacional, distinguiendo diferentes
niveles y margenes de riesgos; una categoria mas
es la de incertidumbre que va mds alld de fa de
riesgo y aborda un terreno mas sombrio de deci-
siém, casi de apuestas. Muller agrega una catego-
ria adicional a la de incertidumbre, que es la de
ignorancia, situacion en la cual la mayor parte de
los elementos actuantes no son desconocidos y
tenemos informacién muy escasa de c6mo ope-
ran y habria una categorfa mis extrema aun, que
destaca: en los tiempos actuales, las organizacio-
nes actiian en contextos en los cuales lo que pue-
de llegar a primar no es ni siquiera la ignorancia,
sino el desconocimiento, pues diversos riesgos
posibles escapan directamente a nuestro conoci-
miento.

Frente a un ambiente organizacional “turbu-
lento”, donde las amenazas son de este tipo: in-
certidumbre, ignorancia, desconocimiento, se
exige agudizar la capacidad de adaptacion a los
cambios, que en estos casos son formidables.
Yehezkel Dror concibe al respecto una ley que
dice lo siguiente: “En situaciones de rapido cam-
bio, cuanto mayor fuese el éxito en el pasado,
tanto mayor es la probabilidad de fracaso en ¢l
futuro” (1983). La peor gufa en estas condiciones
de cambio acelerado es el pasado, y fa tendencia
tradicional a basarse en el pasado v a proyectar a
partir de él, puede llevar a serias ineficiencias.
Ante estas realidades, Karl Weick, director del
Administrative Quarterly de Cornell, sugiere que el
modelo de la organizacion necesaria deberfa ser
del siguiente tipo (modelo que escandalizaria a
los tedricos del tradicionalismo, aferrados al for-
malismo): “... que aprecie mds la improvisacién
que la prediccién, que trate de las oportunidades

cién, Editorial Paidas, Buenos Aires, 10* ed.; y en La raciona-
lidad irracional de la burocracia (1978); incluido en B. Kliks-
berg {comp.), M. Crozier, G. Friedmann, Paul Fraisse y otros,
Cuestionando en adminisiracion, Paidos,
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mds bien que de los obsticulos, que descubra
nuevos planes de accidn en lugar de defender los
antiguos, que aprecie las controversias mas que la
serenidad, y que estimule la duda y ia contradic-
ci6n mas bien que la confianza”.'? Ei gerente
eficiente no es el que no comete ningun error; el
que tiene tal historial, ya sea en la empresa publi-
ca o en la privada, es realmente un burdocrata en
la connotacién popularizada del término. En las
condiciones actuales donde es necesario innovar,
cambiar y arriesgarse, un buen gerente sera el
que, por innovar, cae en un nimero razonable de
Errores.

4. E{ modelo organizacional deseable

¢Qué tipo de organizacién como disenio organi-
zacional basico, qué tipo de relacidn entre la or-
ganizaciéon y sus miembros, que son el motor
decisivo del comportamiento organizaciounal, se
proyecta hacia el futuro? En el documento inédi-
to ya mencionado, Mario Bunge formuia algunas
reflexiones muy agudas al respecto.

Bunge seiala que el pensamiento adminis-
trativo tradicional ha concebido las organizacio-
nes, tanto en las publicas como en las privadas
basandose esencialmente en la idea de la jerar-
quia. Destaca que Simon, del que disiente, asegu-
ra que todos los sistemas estables en la naturaleza
estan organizados jerdrquicamente, como si la
condici6n jerarquica fuera una condici6n sine qua
non de dichos sistemas. Como epistemdlogo,
Bunge considera que el concepto de jerarquia
que utiliza Simon es ambigue y resulta altamente
criticable desde el punto de vista metodolégico.
Las moléculas, por gjemplo, estin organizadas
jerdrquicamente, pero la Gnica jerarquia existen-
te no es la del poder unidireecional, sino que
sigue otros cdnones totalmente distintos. A partir
de alli, establece una clasificacion de los grandes
tipos de organizacion conocidos histéricamente y
los divide en cuatro modelos que se dan simulta-
neamente en el escenario contempordneo. Un
modelo son las organizaciones autocréticas, don-
de hay un poder centralizado que no se delega y
que maneja unilateralmente la organizacién ha-
cia abajo {(menarquias absolutas, dictaduras mili-
tares, etc.}. Un segundo modelo es el de Jas orga-
nizaciones que llama delegativas, donde la cipu-

2Kar] Weick, en T. Peters y R, Waterman, op, cit.

la de poder lo conserva para s, si bien lo compar-
te con delegados dentro de la organizacién. Un
tercer modelo es el de las organizaciones que
denomina consultivas, que estan abiertas a reci-
bir insumos de abajo hacia arriba y que estdn
dispuestas a negociar, En cuarto lugar estarian
las organizactones de tipo participativo, donde lo
que se recibe no son meramente opiniones y su-
gerencias, sino que hay participacién efectiva en
el poder de decisidn de modo que, €l gerente no
estd en la cispide de la piridmide, sino en el cen-
tro de una red de decisiones. Esta estructura
viola claramente el principio de jerarquia. Bunge
sostiene que las conclusiones modernas en cien-
cias gerenciales demuestran que los niveles mas
altos de productividad y de satisfaccion en el
trabajo se alcanzan en las organizaciones partici-
pativas; siendo ese el modelo de organizacién
que genera mayor rendimiento. Pone de relieve
que las organizaciones participativas no son pa-
trimonio de una parte del mundo, sino que exis-
ten experiencias multiples de ellas en los pafses
occidentales. Un libro reciente prologado por
Warren Bennis, uno de los fundadores del desa-
rrollo organizacional, La colaboracion organizacio-
nal alternativa a la jerarquia, expone detallada-
mente diversas experiencias de este tipo en los
paises occidentales. Lo que se plantea es que la
Jjerarquia como condicion stne gua non en €l pen-
samiento tradicional, no es la vinica posibilidad ni
deseable en términos de eficiencia.

5. Hacia organizaciones flexibles

El nuevo paradigma se orienta a la constitucion
de organizaciones acentuadamente flexibles, a
diferencia de los modelos de carécter formal alta-
mente estructurados gue constituian el nicleo
central del paradigma antiguo. Se trabaja con
organizaciones estructuradas, de manera ambi-
gua, que deliberadamente dejan sin definir pro-
blemas de jerarqufas y de vinculaciones organiza-
cionales, para dar mayor plasticidad a la organi-
zacién. Diversas empresas japonesas no tienen ni
siquiera un organigrama, sino que utilizan mu-
cho mis equipos de proyecto flexibles. Entre
otras ventajas de este enfoque, se ha comprobado
que la innovacién se da en mucha mayor propor-
cién en lo que se llama la interfase. La innovacién
no se da en grupos rigidos, enclaustrados en
diferentes departamentos organizacionales, sino-
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en este juego flexible y ambiguo, en el trabajo
interproyectos dentre de las organizaciones.

6. Tecnologlas innovativas de intervencion
organizactonal

En el nuevo pensamiento se estin desarrollando
una serie de técnicas modernas de intervencién
organizacional, que, apoydndose en nucleos de
pensamiento ya mencionados y otros semejantes,
proponen modelos diferentes de cambio admi-
nistrativo, Un primer modelo es el Programa
para la Mejorfa del Rendimiento Organizacional
(pip) (1978), disefiado por las Naciones Unidas.
Se trata en su conjunto, de una baterfa de inter-
vencién organizacional de naturaleza eminente-
mente participativa, probada con buenos resulta-
dos en numerosos paises de Asia, Africay Améri-
ca Latina, Combina diversos tipos de insumos
técnicos: conceptos importantes de desarrollo
organizacional, la consultorfa de procesos y la
direccién por objetivos. Otra tecnologfa (oPTIMA)
(1981), generada por el Instituto Internacional
_ para Empresas Publicas en Pafses en Desarrollo
(1cpE), se orienta a incrementar la eficiencia orga-
nizacional a través del crecimiento de la capaci-
dad de consultoria interna de las organizaciones;
consta de un conjunto de técnicas que ponen en
prictica distintos ejercicios reales de diagnostico
y busqueda de soluciones a partir de los cuadros
directivos de Ia organizacion. Favorece asi el de-
sarrollo de la capacidad de autoandlisis gerencial
de las propias organizaciones. Otro modelo es el
de la investigacién-accién, metodologia de ma-
nejo de los conceptos e instrumentos basicos de
investigacién administrativa, en donde la investi-
gacion no produce resultados al final del progra-
ma, siendo, al mismo tiempo, la via de identifica-
ci6én de causas importantes de los problemas, y
un instrumento de cambio organizacional, Esta
tecnologia se basa también en una participacién
absolutamente activa de los investigados, que
coinvestigan con el equipo investigador, y, al mis-
mo tiempo, van efectuando modificaciones en el
comportamiento organizacional a base de los re-
sultados de la investigacion.

7. La gerencia de polfticas

La gerencia aparece en estas condiciones con un
perfil de diferencias muy notorias respecto al
paradigma antiguo. Una de las fundamentales es
que la gerencia no sélo administra recursos, sino
que administra politicas (que son mds importan-
tes en el funcionamiento de la organizacion}. El
papel principal de la gerencia de nuestro tiempo
es el vinculado con las politicas. Por ello, los ge-
rentes investigados por Kotter tenfan éxito, se
concentraban en la “fabricacién de politicas”, y
no sélo en la gestién de los recursos organizacio-
nales. La gerencia de politicas implica un enfo-
que estratégico, una visién totalizadora, una
perspectiva a largo plazo, etc. Significa, entre
otros aspectos, no reprimir la incertidumbre or-
ganizacional, sino hacerle frente. Un ejemplo bi-
sico de represion de la incertidumbre organiza-
cional, es la proyeccién de las cifras presupuesta-
rias a partir de las cifras del afno anterior. La
gerencia que maneja politicas, en lugar de mirar
hacia atrds, se orienta hacia el futuro con un
enfoque heuristico.

8. La pertinencia de los valores
Una direccion central del nuevo pensamiento

gerencial ¢s el regreso a una reflexién que Ches-
ter Barnard planteaba pioneramente en el dece-

" nio de 1930, a saber, el gerente es, en primer

término, un administrador de valores organiza-
cionales, Decia Barnard que: “el papel del jefe
ejecutivo es administrar los valores de la organi-
zacion” y sefialaba que los gerentes son “forjado-
res de valores, preocupados por los bienes socia-
les de la organizacién”. Subrayamos previamente
la correlacion entre eficiencia y participacion en
el trabajo. La participacion real se da sélo a través
de identificaciones con valores. El papel del ge-
rente moderno es percibido, no como el del auto-
crata ajeno a valores y basado en la jerarquia, sino
como una actividad dirigida a la biisqueda de -
valores genuinos, su proyeccién y la constitucién
de identificaciones organizacionales en torno a
ellos,



NUEVAS FRONTERAS TECNOLOGICAS EN MATERIA DE GERENCIA EN A. LATINA / B, Kliksherg 195

I11

La universidad vy el gerente que hace falta

Enla dltima etapa de esta reflexién, pasaremos, a
hase de los elementos anteriores, al andlisis de las
caracteristicas del gerente que hace falta en Amé-
rica Latina y del papel actual y deseable de la
universidad al respecto.

1. La cuestion del perfil

De Ia evaluacién de las formas de pensar sobre
este problema, surgen rasgos del perfil de forma-
cién que ditieren profundamente de los tra-
dicionales. Tomando algunos puntos de referen-
cia internacionales, el Instituto de Formacién
Arthur D. Little, planea la preparacién de los
profesionales a partir de una concepcién que el
Presidente del Instituto resefia como sigue: “El
potencial gerencial requiere mucho miés que téc-
nicas gerenciales complejas y habilidades estre-
chas. Requiere educacién general humanis-
tica™.1?

Se considera que en esta época un gerente
eficiente debe prepararse en esta direccién su-
pratécnica, y las metas del Instituto mencionado
recalcan, en la formacién de gerentes, la creacion
de habilidades creativas y de relacién. Este tipo
de conclusiones coincide con las del fundamental
estudio realizado per la unesco sobre la educa-
cion internacional y especialmente sus niveles

superiores, Aprender a ser (UNEsco, 1973). La co-

mision de expertos, que fue presidida por el ex
Ministro de Educacién de Francia, Edgard Fau-
re, afirmo que, en la formacion profesional: “In-
teresa menas poseer un acervo cognoscitivo defi-
nido, que haberse iniciado en el método cienti-
fice”.

En América Latina se requiere buscar un
perfil gerencial apto para encarar los dilemas de
gestion en sociedades que tratan de enfrentar la
crisis y afianzar la democracia. Ello implica tomar
muy en consideracion aproximaciones como las
mencionadas. Es necesaria la iniciacion en el mé-
todo cientifico, Se debe contar con una buena
formacién en las ciencias que explican el entorno
organizacional. La formacién en historia econé-

""Roberto K. Muller, op. ¢it.

mica y social, economia, sociologfa sisternitica,
etc., son elementos de trabajo vitales para poder
desentrafiar la sobrecomplejidad del contexto
contemperaneo. Se debe disponer de las catego-
rias de andlisis y modelos que permitan com-
prender, de modo articulado, serio y riguroso, la
realidad de las organizaciones. El perfil necesita,
desde luego, de una disponibilidad tecnolégica
importante, pero noindiscriminada. En América
Latina, el gerente que hace falta tendrfa que ma-
nejar las tecnologias que son pertinentes desde el
punto de vista de los problemas de gestién fun-
damentales, como la gestién de materias primas
estratégicas, la administracién de la salud y la
educacion, la gerencia de empresas publicas, la
direccion de empresas pequefas y medianas, el
desarrollo administrativo regional, la adminis-
tracién de la ciencia y 1a tecnologia, ete.

Por otro lado, el gerente tiene que responder
al perfil de Chester Barnard o perfiles semejan-
tes. Se requieren gerentes que sean capaces de
generar fenémenos de identificacién con la orga-
nizacién y de participacién en ella, es decir, diri-
gir democraticamente a las organizaciones.

Para la capacitacidén en este plano se dispone
hoy de modelos explicativos del comportamiento
organizacional y de diversos instrumentos tecno-
légicos, pero hay que utilizarlos de modo planifi-
cado y sistemitico. Asimismo, se requiere que el
gerente tenga capacidades critico-creativas. En
las décadas préximas, la disyuntiva serd entre ser
critico-creativo © ser ineficiente. Los problemas
van a ser imprevistos en muchos aspectos, o con
variables combinadas de modo muy diverso y
que ninguna universidad puede programar en
sus planes de estudio. El componente criti-
co-creativo va a permitir un redisefio de esos
problemas y de las soluciones en términos local-
mente operativos.

A ello se suma un aspecto que se pone espe-
cialmente de relieve en las investigaciones efec-
tuadas en la regién al respecto, es decir, que €l
gerente debe tener una sélida conciencia nacio-
nal, tiene que trabajar para el pais.'* Esto lo

!V éanse sobre el particular los resultados de investiga-
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destaca, por ejemplo, el Presidente de México
Miguel de la Madrid, quien ha sefialado que: “La
accién del empresario publico no puede conce-
birse s6lo como la gestién de ciertos recursos a la
luz de ciertas metas de construccion; debe conce-
birse como un mecanismo que forma parte de la
accion politica de la nacién para lograr el tipo de
sociedad que todos deseamos”, y que “para que
los problemas del paifs, que son los de las empre-
sas publicas, puedan solucionarse a través de la
politica gubernamental, se requiere de la respon-
sabilidad politica y social del empresario piblico.
Esta ¢s la inica manera de asegurar que las em-
presas ptiblicas sean administradas no como in-
sulas ni como una mera fuente de trabajo, sino
como parte integral del sector publico”.'® La res-
ponsabilidad politica y soctal del gerente destaca-
da deberia darse en los dos campos publicos y
privado y ella no brota magicamente. Asi, la for-
macién universitaria deberfa incidir en lo que le
es posible, en que esta responsahilidad se adquie-
ra, entre otros medios, a través de la compenetra-
cién del educando con los problemas basicos de
su pafs.

2. Las deficiencias de la escuela de
administracion predominante

¢Qué sucede al contrastar este perfil “deseable”
con el vigente en las escuelas de administracion
de América Latina? Planteado el interrogante:
sestamos preparando o no los gerentes del mafia-
na?, la respuesta posible arroja un déficit muy
pronunciado. Predomina en América Latina una
escuela de formacion muy wadicional, profun-
damente marcada por el pensamiento adminis-
trativo formalista y por formas discutibles de
concebir a la untversidad en general, De acuerdo
a resultados de investigacién (Kliksherg, 1983,
Escuela Empresarial Andina, 1976), la forma-
cién humanistica y cientifica tiene una presencia
minima dentro de los planes de estudio; materias
como epistemologia o metodologia de la investi-
gacion ni figuran en las categorias de andlisis

cion contenidos en Bernardo Kliksberg (1983 Universidad,
Formacidén de Administradores ¥ Sector Piublico en América Lating.
Fondo de Cultura Econdmica, México.

Miguel de la Madrid (1981%: ‘La Participacion de la
Empresa Piblica en ¢l Proces de Desarroilo Ecanémico y
Social del Pais. Plan global de desarvollo en Ciclo de Confe-
rencias, Cenapro, México.

para preparar planes de estudio en este tipo de
escuelas. Se subestima el tema de la comprension
del medio ambiente historico-social. Otro aspec-
to, la comprensién del comportamiento organi-
zacional mismo, implica en nuestro tiempo una
base importante de modelos modernos que lo
expliquen; eso es lo que llamamos ciencia de la
organizacién, la cual tiene ¢scasa inclusién en la
formaci6én que se imparte. Las tecnologias llenan
los planes de estudio, pero no fueron selecciona-
das a partir de investigaciones nacionales de las
necesidades presentes y previsibles del Estado y
la empresa privada, sino transferidas de manera
no selectiva y mecénica. En esta materia se obser-
va con toda intensidad la situacién que plantea-
ron, en su oportunidad, las Naciones Unidas so-
bre Ia educacion cientifica superior en general.'®
Extrafiamente, los planes de estudio en muchas
escuelas y facultades de administracién de Amé-
rica Latina se parecen mucho entre si. Se podria
presumir que ha habido una planificacién cen-
tral, coordinada, entre Jas diferentes casas de
estudio. Lo que se ha dado es algo muy diferente,
una imitacién de conjunto de modelos externos
que estdn, ademas, en gran medida obsoletos.
No s6lo se importa mecdnicamente, sino que,
ademis, la dependencia ha estado ligada, en el
caso de las ciencias administrativas en América
Latina, a ciertos sectores especificos de retaguar-
dia de las ciencias administrativas de los Estados
Unidos y del mundo desarrollado en general,
Los planes estan unificados por el origen comin
en estas escuelas de otras regiones, que tienden a
ser de caricter tradicional. Por otra parte, en
diversas escuelas los planes de estudio marginan
al sector publico. Los temas especificamente rela-
tivos a éste son casi inexistentes, como si el sector
ptiblico fuera en estos pafses el “prescindente”
del siglo x1x y no estuviéramos en presencia del
tipo de “Estado protagonista” que se presenta en
la regién, Tampoco se prepara en las aptitudes
parala directiva democratica, nise cultiva el com-
ponente critico-creativo. En cuanto a la concien-

YSefalaban: “Actualmente se utilizan los proyectos de
educacion cientifica procedentes de tos paises desarrollados.
¢éNo podrian considerarse proyectos para los paises latinoa-
mericanos preparades en la region? Comité Asesor de las
Naciones Unidas sobre la Aplicacidn de la Ciencia y la Tecno-
logia al Desarrollo (1973): Plan de Accidn Regional para ia
Aplicarion de la Ciencie y la Tecnologin al Desarrollo de América
Latina. Fondo de Cultura Econdmica, México.
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cia nacional, por lo menos a nivel de planeamien-
to sistemdtico, no tiene tampoco mayor represen-
tatividad real en estos planes de estudio,

No basta la identificacion de estas deficien-
cias de fondo, sino que ellas requieren una expli-
cacién mds profunda. Creemos que el mecanis-
mo de imitacién se ha visto tacilitado por algunas
categorias de razonamiento en cuanto a politica

educativa en las escuelas de administracidn, las .

que serfa interesante revisar, Entre ellas, aparece
con frecuencia la oposicion entre teorfa y practi-
ca. Se supone que habria un campo que seria la
teoriy, el cual es tema de otras escuelas distintas
pero no de éstas, que son escuelas pricticas. La
disociacion es falsa. En realidad se trata de un
circuito totalmente integrado, donde la buena
practica solo se puede fundar en una solida teo-
ria y la buena teorfa significa un examen riguroso
y fecundo de la practica. La mala teoria es aquella
que no tiene que ver con la prictica, laque se basa
en datos empiricos insuficientes o mal analiza-
dos. Esta falacia en los planes de estudio resta
validez al conocimiente teérico.

Una segunda falacia tiene bases en la ante-
rior. Se supone que estas escuelas tienen por
finalidad formar técnicos absolutamente espe-
cializados, sectoriales, dotados de conocimientos
puramente administrativo-contables, que esta-
rian confinados al manejo de un inscrumental
técnico bisico. Lo que sucede en materia de cien-
cia organizacional moderna indica que ésta tiene
que ver con problemas que implican cambios
sociales pertinentes. Esa visién es ineficiente
frente a la complejidad del fendmeno organiza-
cional, pues administradores con una formacion
parcializada estan destinados a una baja produc-
tividad en términos profesionales. Se requiere
una preparacién mas amplia y de otro orden.
Ademas, paises como los de la region necesitan
profesionales que, como se ha visto, sean al mis-
mo tiempo buenos ciudadanos y apuntalen el
desarrollo nacional y el fortalecimiento de la de-
mocracia.

Un tercer tipo de falacia en términos de poli-
tica educativa es el supuesto de que las escuelas
de administracién preparan un administrador
que sirve para tode orden de organizaciones,
esto es, que forman “generalistas”. En la prictica,
la escuela tradicional prepara para problemas
empresariales estrictamente privados, y para de-
terminado tipo de organizaciones privadas, que

no son las predominantes en América Latina,
dejando de lado realidades empresariales estra-
tégicas, como las de la empresa pequefia y media-
na. La pretensién “generalista” estd encubriendo
una practica que no es tal, sino altamente seg-
mentada.

Otro error en materia de politica educativa
es el estilo de “modernizacion refleja”. La escuela
cree que se moderniza en la medida en que logra
un mayor nivel de importacién mecdnica de
aquello que esta sucediendo en los centros desa-
rroflados. El perfil tecnolbgico deseable surge a
partir de otras consideraciones. La cuestién es
partir de las propias necesidades,!” generar lo-
calmente y transferir de manera eficiente y criti-
ta lo que realmente es pertinente para jas condi-
ciones nacionales. Estas falacias en politica edu-
cacional afectan los planes de estudio y tienen
fuerte repercusion en el catalogo de deficiencias
que queda resefiado.

3. Hacia una escueln latinoamericana
de admintstracion

En América Latina esta creciendo paso a paso, en
los procesos de cambio sucial y bajo la demanda
de las grandes fuerzas politicas y sociales, un
nuevo tipo de escuela de administracidn. En ella
se trabaja con planes de estudio preparados para
las exigencias de capacidad de gestién que plan-
tean la crisis y la democratizacién, y se estan
formando, con enfoques amplios y contenidos
abiertos ligados al nuevo paradigma, gerentes de
utilidad nacional. En diversas universidades se
estan desarrollando importantes experiencias de
transformacion de los planes de estudio, orienta-
das en esa direccién, Asimismo, se estan produ-
ciendo cambios muy importantes en la fisonomia
interna de las escuelas de administraciéon. Las
hay actualmente que trabajan sobre la base de la
interaccion activa con la realidad organizacienal.
El aula se traslada en parte a las organizaciones, a
través de programas coordinados entre organis-
mos pblicos y privados y la Universidad. Se estd
introduciendo seriamente el tema de la investiga-
cién mediante programas de investigacién de
corto y mediano alcance en las tareas mismas de

YConsultar sobre ello, los trabajos cldsicos de Oscar
Varsavsky, cuyas aportaciones tienen amplia aplicabilidad en
esta materia.
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las cdtedras, los que trabajan sobre realidades
organizactonales nacionales. Ademds, se efec-
than programas de investigacion en gran escala,
con la coparticipacién de las citedras.
También se estan transformando las estruc-
turas didacticas. Los sistemas de aprendizaje de
caricter tradicional no responden de ninguna
manera a las demandas de estas décadas finales
del siglo xx, y, en lugar de generar profesionales
criticos, estan produciendo justamente lo opues-
to. Ademds someten a personas valiosas a meto-
dologias que tienen por resultado la esteriliza-
ci6n de su capacidad critico-creativa, y, como lo
indican algunas investigaciones pioneras, ello
conduce a que 5u potencial critico-creativo resul-
ta en diversos casos menor cuando egresan de la
universidad que cuando ingresaron en ella.'® Se

'8E| tema se trata detalladamente en Naum Kliksberg
(1984); Eiementos pedagégicos predominantes en la ense-
flanza universitaria de la administracidn en América Latina,
incluido en su obra La crisis pedagégica en las universidades
latinpamericanas, Editorial dea Universidad Gentral de Vene-

zuela, Caracas.

trabaja seriamente en formar docentes a través -
de programas sistemiticos que favorecen al do-
cenie auxiliar/estudiante avanzado como un ins-
trumento fundamental de la universidad activa.
Se hacen serios esfuerzos para el establecimiento
de estructuras de posgrado que, coordinadas con
las de pregrado, pueden constituir un polo de
reflexion, creatividad y desarrollo, que esté enri- .
queciendo continuamente 2 este ultimo. Al mis-
mo tiempo pueden ser laboratorios de investiga-
cién gerencial, que pueden hacer aportaciones
importantes a la realidad administrativa na-
cional,

Frente a la escuela tradicional, atin dominan-
te, estd surgiendo el perfil de una nueva escuela
latinoamericana de administracién, que estd a la
altura de las necesidades presentes y previsibles.
Su emergencia dependeré del esfuerzo de am-
plios sectores de investigadores, docentes, estu-
diantes y profesionales. Cambiar el perfil de uni-
versidades y escuelas implica transformaciones
de gran magnitud, que sélo son posibles gracias a
procesos colectivos.
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