LA INFLUENCIA DE LAS TEORIAS ADMINISTRATIVA
Y ORGANIZACIONAL EN LA ADMINISTRACION
PUBLICA

JOSE JOAQUIN UC VALENCIA

SUMARIO: Introduccion. I. Conceptos bésicos. II. Aportes
principales de la administracién privada al campo de la
administraciéon publica. III. La teoria de la organizacion
y la administracion publica. IV. Comportamiento organi-
zacional: El individuo y el grupo en la administracion
publica. Conclusiones. Referencias bibliograficas.

INTRODUCCION

El objetivo de este trabajo es mostrar la influencia de la teoria adminis-
trativa en el campo de la administracion publica, especialmente en aspectos
relacionados con las teorias de la gestién y de la organizacion, asi como con
el comportamiento iridividual y grupal en las instituciones.

Lo anterior es relevante porque el publico no especializado tiende a creer
que entre ambas especies de la administracion no existen puntos de contacto, o
bien que son radicalmente antagénicas en su naturaleza y en la forma en que
alcanzan sus propositos, lo cual sélo parcialmente es cierto.

Y es que la administracion, tanto privada como publica, aunque distintas
en sus fines, tienen semejanzas que se derivan del hecho de que comparten
conceptos derivados de la primera.

En efecto, el surgimiento de la administracion privada estd vinculado con
el nacimiento, en el siglo XIX, de las sociedades an6énimas y el método de la
gerencia como ambito de conocimiento especifico. De ahi que, durante el si-
glo XX, la teorfa general de la administracion se desarrollara primero en este
campo y, posteriormente, muchos de sus conceptos, nociones, y técnicas se in-
corporaran al de la administracién publica.
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Esta, por su parte, como fenémeno sociohistérico se gesto en la época de
la monarquia absoluta, en el periodo que comprendi6 los siglos del XVI al
XVIII, mientras que como disciplina cientifica, con campo de conocimiento
propio, fue después de una larga etapa de maduracién en el siglo XX, a fines
de los afios 60, cuando se propuso que su objeto de estudio son las organiza-
ciones publicas, desde el punto de vista de la teoria de la organizacién y la
tecnologia administrativa, en los aspectos de formulacién, ejecuciéon y evalua-
cion de politicas publicas.

No hay que olvidar, por otro lado, la semejanza bésica que une a los
dos tipos de administracién y que reside en el hecho de que ambas buscan lograr
objetivos predeterminados con la maxima eficiencia, a través de la coordina-
cion del esfuerzo humano y los recursos disponibles en las organizaciones.

Con base en lo planteado, esta investigacion consta de cuatro apartados.
En el primero, denominado “Conceptos Bésicos”, se explica qué es la adminis-
tracion publica, su relacion con diferentes disciplinas, las razones del desarro-
llo tardio de una teoria propia en su dmbito de conocimiento especifico, y sus
diferencias y similitudes con la administracion privada.

El siguiente, “Aportes Principales de la Teoria Administrativa al Campo
de la Administracién Publica”, como su nombre lo indica, refiere la forma en
que los desarrollos teérico-practicos, generados en la primera, se incorporaron
a la segunda hasta el grado de contribuir a la definicién de su objeto de estu-
dio especifico y de las vias para su abordaje desde una perspectiva cientifica.

“La Teoria de la Organizacién y la Administracién Publica” es el tercer
apartado en el que se analiza la importancia del conocimiento de este campo
para el quehacer del gobierno, relevancia que queda de manifiesto cuando com-
prendemos que cada organizacién publica es una respuesta social, politica y
racionalmente definida para un conjunto especial de problemas, lo que implica
consideraciones que abarcan su disefio estructural, sus intercambios con el
ambiente y su orientacion estratégica, entre otros aspectos destacados.

En cuarto lugar, el subtema, “Comportamiento Organizacional: el Indivi-
duo y el Grupo en la Administraciéon Publica”, aborda la temética de los va-
lores, la cultura organizacional, el papel que juegan las personas, los grupos,
el liderazgo, el poder, la comunicacién y la negociacion como elementos del
sistema psicosocial. Igualmente se comentan los efectos del cambio en la ad-
ministracion.

Finalmente se plantean las conclusiones generales del ensayo.

I. CONCEPTOS BASICOS

La Administracion Publica es una disciplina que tiene como objeto de
estudio las instituciones que conforman una parte de los aparatos del Estado,
principalmente la relativa al poder ejecutivo. De aqui que un solo concepto tenga
dos acepciones: la disciplina profesional y académica, y el conjunto de institu-
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ciones del también denominado sector publico. Administraciéon publica es, asi,
el estudio de una disciplina cientifica y también la estructura administrativa del
gobierno considerada en si misma como manifestacién material de su accion y
la del Estado.

Como disciplina, entonces, la administracién publica estudia la estructura
de las organizaciones, asi como sus interrelaciones en la esfera institucional;
pero también el fendmeno de mediacion que con variantes, se establece entre
el gobierno y los gobernados, entre los bienes y servicios publicos que se ofre-
cen y la demanda y usufructo de quienes forman la sociedad civil. De esas
relaciones referidas al estado y a sus respuestas a través de la acciéon guberna-
mental, se derivan o se incluyen otras que la administracién publica, como
disciplina de estudio, no puede, en el ambito de lo publico, desconocer o sos-
layar: el derecho Publico, el estudio del poder (la politica), la organizacion
social, las relaciones internacionales y, por supuesto, los desarrollos tedrico-
pricticos provenientes del campo de la administracion privada (Rodriguez,
1983:385).

Antes de abordar las relaciones entre la Administracién Publica y la Pri-
vada, es importante destacar que la teoria administrativa que se formé a prin-
cipios del siglo pasado surgié del campo propio de esta ultima: los negocios e
instituciones privadas; y de ahi, poco a poco, se fue integrando al ambito de
la Administracion Publica.

La explicacion a lo anterior reside, segun Reyes Ponce, en el hecho de que
el Estado cuenta con dos medios para lograr el cumplimiento eficaz de sus nor-
mas: la coaccion y la eficacia administrativa de esas mismas normas: al ser mas
facil desde luego obtener la primera, descuid6é de ordinario la segunda.

En este sentido, “debe hacerse notar que la falta de méaxima eficiencia en
las dependencias de un organismo publico, no afecta de suyo su existencia: una
dependencia cuya funcién sea necesaria no habra de desaparecer por el hecho
de que se estén realizando sus actividades con mayor lentitud, con mayor cos-
to y dentro de ciertos limites, con resultados de pobreza administrativa; en
cambio, una empresa que no dispone de fuerza coactiva alguna, y cuya exis-
tencia misma estd supeditada a poder ofrecer, ciertos precios, calidad, servicios,
etc., por lo menos iguales a los de sus competidores, necesita mejorar su ad-
ministraciéon, como requisito para subsistir: por eso, al crecer el nimero y la
complejidad en las empresas privadas, natural y necesariamente aparecié la Teo-
ria Administrativa. Lo anterior no significa que no se hayan analizado ciertos
principios en la administracion publica, como el de la “cadena de mando”, “la
organizacion staff”, etc.; pero todo ello no llegd, indiscutiblemente, a integrar
una auténtica y completa teoria de la administracion (Reyes, 1983:45).

Ahora bien, en cuanto a las relaciones entre ambas especies de adminis-
tracion, de acuerdo con Castelazo pueden distinguirse dos maneras de analizar
¢éstas: la que subraya sus diferencias con el objeto de explicar su naturaleza
distinta y la que enfatiza sus similitudes para explicar sus fines de eficiencia
idénticos.
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“Muchos autores se han puesto de acuerdo al decir que existen cuando
menos, cuatro diferencias fundamentales entre la Administracion Publica y la
Privada, a saber: el dmbito de accién tanto en su extension como en su com-
plejidad; los fines que persiguen; la responsabilidad administrativa y politica;
y la supeditacion del interés privado al publico.” (Castelazo, 1987:30).

Asi tenemos que mientras la administracion publica es tan extensa como
el gobierno, por la territorialidad y funcionalidad, la privada, en cambio, estd
ligada a territorios perfectamente delimitados y pequefios en relacién a la pu-
blica. Y su funcion se limita a dominar el conocimiento de los procesos de los
bienes y servicios que oferta y de como los oferta.

Por otra parte, la extension territorial y el manejo de sus diversos asun-
tos que atafien a toda la sociedad, provocan que la administracion publica sea
mucho mas compleja y en algunas ocasiones sea dificil alcanzar niveles de
eficiencia y eficacia en ella. Asimismo, esto hace que no siempre se compren-
da su desarrollo, y en ultima instancia la planeacion del mismo.

Los territorios delimitados, el manejo de asuntos que atafien a un sector
de la sociedad perfectamente definido en el mercado, facilitan la operacion de
la administraciéon privada y le otorgan dptimas condiciones para planear su
desarrollo.

Desde otro 4ngulo, la administracion publica persigue finalidades de interés
publico, que se plantean desde el momenio en que se establece un gobierno
legitimo. Se ha visto que hay que gobernar para toda la sociedad, lo cual supone
atenciéon a problemas tales como: alimentacion, vivienda, educacion, empleo,
recreacion, racionalizacion de la produccion agropecuaria e industrial, raciona-
lizacién del comercio externo e interno, lucha contra problemas de contamina-
cion, contra desastres naturales, etc. En otras palabras, el gobierno debe solu-
cionar las demandas de la sociedad en su conjunto, a través de su aparato
administrativo.

La administracién privada en cambio, persigue fines mas orientados al
lucro. Al producir un bien o servicio se busca colocarlos en un mercado dado
en la sociedad, mercado que esta definido en términos econdomicos, por su in-
greso, y en términos sociales por sus gustos, diversiones, distracciones, etc. Las
personas que lo componen son “los clientes” que compran el bien o servicio y,
al hacerlo, justifican esta actividad lucrativa.

Para ahondar aun mas las diferencias entre ambas administraciones, par-
tiremos de la afirmacion de que el gobierno debe perseguir dos objetivos fun-
damentales: @) mitigar la escasez material; y b) mitigar el conflicto social.
Si fracasa en este intento, las distancias y las brechas entre las clases sociales
provocarfan resentimientos y conflictos que pueden conducir a manifiestos con
un costo social enorme.

En cambio, si la administracién privada falla en sus procesos administra-
tivos, lo mas que pueden perder los duefios del negocio es un mercado muchas
veces cautivo, y lo mas que puede perder ese sector de la sociedad es un bien
o servicio algunas veces superfluo.
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Todo lo que se ha sefialado lleva a la conclusiéon de que en primera y
ultima instancia, el interés privado no sélo estd supeditado al piblico, sino
también regulado y sancionado por el gobierno.

En cualquier tipo de sistema en el que se elige a un gobierno, éste es
reconocido y aceptado por la sociedad. Sin embargo, hay ocasiones en que el
interés privado podria estar genuinamente preocupado por el bienestar colecti-
vo, pero no debe olvidarse que, en esencia, la autoridad del interés privado
proviene fundamentalmente del capital con su légica natural de reproduccion y
acumulacion, mientras que la autoridad del gobierno procede del pueblo y su
mandato, razén por la cual el gobierno tiene la facultad para usar la fuerza
legitimamente (coaccién), cuando asi lo requiere.

La segunda corriente, que remarca las similitudes de la administracion
publica y privada, sustenta que debido a que la administracion surge en el
momento que se requiere un esfuerzo cooperativo y racional para alcanzar un
objetivo, es comun tanto al interés publico como al privado.

En otros términos, afirma que la administraciéon es una disciplina y que
su aplicacion obedece al trabajo cientifico que se cristaliza en el proceso ad-
ministrativo (planeacion, organizacion, ejecucion y control).

Esta realidad limita el andlisis de las similitudes exclusivamente a lo con-
cerniente al proceso administrativo, sin atenuar las diferencias evidentes que ya
se han puntualizado.

No obstante, se puede conceder que las similitudes en el proceso admi-
nistrativo son muchas. En efecto, los problemas que afronta una administra-
cion —publica o privada— comprenden dificultades parecidas: financieras, de
adquisiciones de materia prima o informacién, de produccion de bienes o ser-
vicios, de personal, de comercializacion o distribucién de productos, de rela-
ciones publicas, etcétera.

Asi, en los procesos administrativos tanto del sector piblico como del
privado, se han desarrollado técnicas, métodos, procedimientos, sistemas, etc.,
que coadyuvan a manejar estas dificultades con mayores posibilidades de éxi-
to: presupuesto por programas, ruta critica, organizacion y métodos, sistemas
de adquisiciones y ventas, andlisis y evaluacion de puestos, estudios de tiem-
pos y movimientos, rendimiento, produccion, etcétera.

En sintesis, puede decirse que las dos corrientes que se han expuesto se
refieren a aspectos distintos y, sin embargo, ambas estian en lo cierto.

En lo referente a la primera, relativa a las diferencias esenciales, es ob-
vio y evidente que éstas existen cuando se trata de estructuras sociales de
naturaleza diversa. La administracion publica, como categoria cientifica, siem-
pre sera mas amplia y, en la realidad, tiene mas relevancia que la privada.

En cuanto a la segunda corriente, que subraya las semejanzas, resulta claro
que las fases, elementos y etapas del proceso administrativo son parecidos en
ambos casos, al igual que las técnicas que se han desarrollado, si bien con
ciertos matices propios de cada especie de administracion.
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II. APORTES PRINCIPALES DE LA ADMINISTRACION PRIVADA
AL CAMPO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Como ya se ha sefialado, ia teoria administrativa que se desarrollo a lo
largo del siglo pasado, fue producto de estudios realizados y experiencias ob-
tenidas en la administracion privada que, de manera gradual, fueron adoptados
y adaptados en las instituciones publicas.

Esa teoria administrativa o cuerpo sistematico de conocimientos sobre las
organizaciones y la administracion es relativamente nuevo. Tiene una relacion
estrecha con la Revolucion Industrial y el surgimiento de las empresas a gran
escala, las cuales requirieron del desarrollo de nuevas formas de organizacion y
practicas administrativas. La teoria tradicional de la organizacion y la adminis-
tracion es el resultado de las contribugiones de cierto niimero de fuentes que
incluyen la administracion cientifica, la téorfa clasica de la administracion, la teoria
de las relaciones humanas, la teoria neoclasica de la administracion, la teoria del
comportamiento en la administracién, la teoria de sistemas y la teoria situacional,
entre otras corrientes destacadas.

Para analizar como este corpus de conceptos y practicas administrativas
fue asimilado por la administracion publica, se hara referencia a los cinco para-
digmas que muestran su evolucion histérica como disciplina cientifica, durante
el siglo pasado. Posteriormente, se comentaran las tendencias que marcaron a
la administracion publica en las ultimas dos décadas de esa centuria.

Estos cinco “paradigmas”, “modelos” o “esquemas conceptuales” son los
siguientes: la dicotomia politica-administracion (1900-1926), los principios de
la administracion (1927-1937), la administracion publica como Ciencia Politica
(1950-1970), la administracion publica como Ciencia Administrativa (1956-1970)
y la administracion publica como Administracién Publica (1970...) (Martinez,
1978: 73-89).

La dicotomia politica-administracion (1900-1926)

En el ocaso del siglo XIX y principios del XX, al hacerse objeto de dis-
ciplina cientifica, la Administracion Putlica se enfrent6é a un problema de iden-
tidad, que tuvo su origen en un ensayo de Woodrow Wilson, en el que sefiala-
ba que “deberia existir una ciencia de la administraciéon que se dedicara a
enderezar la senda del gobierno y hacer de su actividad algo menos antipro-
fesional”.

Asi quedo establecida la dicotomia Politica-Administracion, considerada el
primer paradigma, que marco6 todo el periodo denominado Clasico de la Admi-
nistracion Publica.

En su ensayo publicado en 1887: “El Estudio de la Administracién”, Wilson
explicaba que el desarrollo del gobierno comprendia tres etapas: Absoluto,
Constitucional y de Soberania Popular.
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En la primera, el sistema administrativo funciond eficazmente pero al
servicio del absolutismo. En la segunda, la lucha contra el despotismo y la
busqueda de la democracia provocaron el descuido de la administracion.

En la ultima, el volumen y complejidad de las tareas gubernamentales,
asi como la propia soberania popular, habian llegado al punto en que “era mas
dificil administrar una constitucién que el redactarla”.

En consecuencia, concluy6é que era necesaria una nueva disciplina, sepa-
rada de la politica y encargada de “descubrir lo que puede hacer el gobierno
debida y acertadamicnte y como hacerlo con la mayor eficacia y menos gasto”.

Promotor destacado de la reforma del servicio civil, buscaba la creacion
de una burocracia publica profesional, eficiente, neutral en lo politico, y por
encima de todo reproche de la ética.

Para ¢l, la nueva disciplina debia tener una orientacion racional, cienti-
fica, neutral, profesional y moral, con el objeto de reformar a la administra-
cion publica para corregir la corrupcién y mejorar la eficacia.

De este modo, la concepcion de una ciencia mas o menos autéonoma lla-
mada administraciéon publica, fue una idea fundamentalmente norteamericana.

Si bien las teorias de Wilson podrian parecer ingenuas, dieron la base
ideologica a los deseos persistentes de frenar la costumbre de usar los puestos
publicos para favorecer a los partidarios y de tener funcionarios profesionales
y mejores estructuras de coordinacion interna.

En el contexto de la época, la dicotomia Politica-Administracion fue con-
siderada como una verdad evidente y deseable. A partir de ella, la administra-
cion se concibid como un campo con contenido propio y con valores, normas
y métodos definidos. La eficiencia penetré todas las operaciones administrati-
vas, de modo que el fin ultimo de la administracion era el cumplimiento de
objetivos con el menor gasto de recursos y mano de obra.

No obstante, en nuestra época, la separacion del quehacer politico de la
administracion, no pasa de ser un anacronismo. Los temores que albergaba
Wilson hoy no tienen razéon de ser, puesto que la evolucién de la conciencia
democratica y la experiencia demuestran la estrecha interrelacién que existe entre
la toma de decisiones y su ejecucion. .

No cabe duda que el pensamientd de Wilson representd para su tiempo,
un avance notable para el reconocimiento de la administracion publica como
disciplina cientifica auténoma, cuya correcta aplicacién contribuye a mejorar
el funcionamiento de las organizaciones estatales.

Los principios de la administracion (1927-1937)

Sin embargo, no fue hasta la apariciéon de los primeros libros de texto
escritos por Leonard D. White “Introduccion al Estudio de la Administracién
Publica” y W. H. WILLOUGHBY (1927) “Principios de la Administracion Pu-
blica”, cuando en cierto sentido se marca el nacimiento de la Administraciéon
Publica como disciplina.
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Con la busqueda que en este momento empieza de la eficiencia adminis-
trativa y de los principios cientificos que se pudieran aplicar a la ejecucion
eficiente y econémica de las actividades rutinarias del gobierno, surge el se-
gundo paradigma, el relativo a los principios de la administracién.

En este contexto, el aleman Max Weber analizd, a principios del siglo
XX, aspectos generales sobre burocracia. Establecié ciertos requisitos para el
buen logro de la democracia como organizacién ideal: énfasis en la forma de
organizacion, jerarquia, especializacion, etc. Weber profundizé en las caracte-
risticas, crecimiento y consecuencias de la burocracia.

Frederick Taylor, por su parte, empezd los estudios de la administraciéon
funcional en 1880, con base en la ingenieria industrial. La administracion fun-
cional es la divisién del trabajo por medio de tareas similares bajo el mando
de un especialista.

Es la Revolucién Industrial la que gener6é el movimiento cientifico al
aportar:

1) Los estudios de tiempos y movimientos; y
2) El sistema de incentivos.

Taylor le llamaba administracion cientifica y en resumen propuso:

a) Desarrollo de una verdadera ciencia;

b) Seleccidn cientifica del obrero (oficina de seleccion);

¢) Educacion y desarrollo cientifico (adiestramiento);

d) Intima y amistosa cooperacion entre gerencia y obreros (sugerencias,
vacaciones, mayor salario, etcétera.)

Otro aporte significativo a este paradigma, fue el realizado por Henry
Fayol (Ingeniero Minero Francés), considerado el padre de la administracion,
quien escribié la obra: “Administraciéon General e Industrial”.

Su libro lo dividi6é en tres partes:

1. Capacidades que constituyen el valor del personal de las empresas

2. 14 principios generales de administracion.

3. Elementos de la Administracién (funciones y procedimiento adminis-
trativo).

a) Produccion, ventas, finanzas, contabilidad, seguridad.

b) Administrativas: prevision y planeacion, organizacion, comando, coor-
dinacion, control.

La buena administracion requeria de ciertas condiciones (reglas), cuyo
numero no tenia limite, pues todo medio administrativo que fortificara el cuer-
po social (la organizacion) o facilitara su funcionamiento podia llegar a ser un
principio. En la medida en que éstos constituyeran una doctrina, seria factible
la difusion de su aplicacién practica y su ensefianza.

Bajo estas influencias, los estudios sobre la administraciéon gubernamen-
tal, antes legales y formalistas, comenzaron a separar la administracion de la
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politica y a enfocarse hacia la eficiencia y la economia; hacia la busqueda de
“principios” que condujeran a la “buena” administracion de las leyes.

La culminacion y sintesis de todo este pensamiento, es el libro editado por
Gulik y Urwick, en el que se incluyen escritos de los autores mas relevantes
de este periodo: “Ensayos sobre la Ciencia de la Administracién” (1937).

En éste, Gulik proclamoé la revelacion inminente de los verdaderos principios
administrativos descubiertos por medio de la aplicacién del método cientifico.
Propuso el POSDCORB (Planning, Organizing, Staffing, Directing, Coordinating,
Reporting, Budgeting) para resumir las funciones de la administracion y dictd
las normas técnicas que gobiernan los arreglos de la asociacion humana de
cualquier indole, independientemente de su propdsito y del tipo de personal
implicado.

Estas aportaciones contribuyeron al surgimiento temprano de la adminis-
tracion publica que se vio grandemente influida por la administracion cientifica
con su “Gnico y mejor método”, y por el evangelio de la eficiencia.

La administracion publica como ciencia politica (1950-1970)

Este tercer paradigma se origind a consecuencia de las dos guerras mun-
diales y la depresion econdmica de los Estados Unidos que propiciaron un gran
descontento social y crearon la necesidad de que el gobierno tomara la inicia-
tiva y ejecutara programas mas flexibles que llevaran a la recuperaciéon nacio-
nal. Asi se puso en duda la aplicacion practica de los principios cientificos de
la administracion y existio una amplia divergencia entre teoria y practica.

Estos acontecimientos pusieron a prueba el pensamiento ortodoxo: muchos
académicos ingresaron al servicio del gobierno; el esfuerzo bélico requirié de
organizaciones grandes y complejas; los problemas de abastecimiento inspira-
ron nuevas técnicas.

Al enfatizarse los aspectos politicos y sociales y la orientacion hacia la
busqueda de una mayor igualdad social, empezé a manifestarse la conciencia
de una incertidumbre tedrica en la administracién publica, que se expresd en
la divergencia entre teoria y practica, entre el ideal y lo real, que no se podia
pasar por alto.

Muchos de los conceptos que previamente se consideraban inviolables en
la administracion, demostraron ser contradictorios, impracticos y no valederos.
“El unico y mejor método” no fue aplicable para las soluciones de los diver-
sos problemas a que se enfrentaba norteamérica, y las cuestiones criticas del
momento exigian técnicas mas flexibles para responder a los problemas y para
la administracion.

De esta manera se inici6 la formaciéon de un nuevo consenso sobre las
relaciones entre la politica y la administracion. Los estudios se reorientaron hacia
los aspectos politicos e informales de la administracion gubernamental. La ad-
ministracion de personal, el presupuesto, la organizacion, la separacion de poderes,
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la responsabilidad administrativa, se redescubrieron a la luz de su contexto
politico.

Como los principios de eficiencia parecian favorecer la centralizacion del
poder dentro de un sistema oligarquico, se propuso que el estudio de la admi-
nistracién publica no debia estar interesado, principalmente, en la optimizacion
de esfuerzos y recursos, sino en el cambio social necesario para establecer una
sociedad verdaderamente democratica.

La eficiencia “racional” debia ser reemplazada por la social, la calidad
del gobierno, los fines politicos y los deseos publicos.

Asi, la mayor parte de los académicos de la administracién publica de la
posguerra habian abandonado el concepto de la separacion entre politica y ad-
ministracién y también habian rechazado criticamente los principios cientificos
y universales que antafio eran muy respetados. Lo anterior propicidé una crisis
teorica en la administracion publica. Los intentos por desarrollarla como un
proceso politico crucial carecian de la solidez de un marco conceptual firme.

El entusiasmo inicial por las dimensiones politicas y ambientales, dismi-
nuy6 al verse que este concepto introducia una base imprecisa y cambiante sin
darle un limite teérico a la Administracién Publica; ésta se estaba volviendo
imposible de distinguir de las ciencias politicas y de otras ciencias sociales y
en el esfuerzo por definir el campo, la administraciéon publica se evaporo.

Los tedricos mas sobresalientes fueron Dwight Waldo y Herbert Simon.

La administracion publica como ciencia administrativa (1956-1970)

El cuarto paradigma, la administracién publica como ciencia administrativa,
representa la época en que la efectividad organizacional y la administracién ge-
rencial se preocuparon, fundamentalmente, en los aspectos psicosociolégicos de
los trabajadores, conforme interactuaban con la organizacion formal.

El desarrollo de esta tendencia, a la que a menudo se hace referencia como
“Escuela de las Relaciones Humanas”, tuvo sus inicios formales como resulta-
do de los estudios efectuados por Mayo y Roethlisberger (Profesor de Harvard
de la Escuela de Administracion de negocios), a finales de la década de 1920.

En 1927, el Consejo Nacional de investigacion inicié un estudio en una
fabrica de la Western Electric Company de Chicago con 30 mil empleados, en
el barrio de Hawthorne, con la finalidad de determinar la relacion entre las
condiciones fisicas del trabajo y la produccion.

Seis trabajadores encargados de ensamblar piezas para la produccion de
aparatos telefonicos, fueron el centro de este estudio que se realizd en mas
de 5 afios. De esta investigacion, Mayo concluy6é que el aumento de la pro-
ductividad se debié mas al mejoramiento de la moral y al entusiasmo de los
trabajadores y solo secundariamente, a las demas modificaciones: iluminacion,
ritmos de trabajo, etcétera.

Con esto, Mayo comprobd que el nivel de la productividad no esta deter-
minado por la capacidad fisica o fisioldgica sino por las normas sociales y las
expectativas del individuo.
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Asi, se introdujo el elemento del factor social y de su papel en la efecti-
vidad organizacional. La experiencia de Hawthorne y toda una serie de inves-
tigaciones similares subsecuentes, probaron que el rendimiento o desempefio en
el trabajo, no dependia unicamente del ambiente fisico ni tampoco del apego a
los principios generales cientificos.

La organizacion era una red compleja de relaciones sociales informales
que tenian un efecto profundo sobre la motivacion del trabajador y sobre la
cantidad y calidad de la labor que realizaba.

La orientacion primordial de este primer enfoque humanistico, las relacio-
nes humanas, ante el estudio de las organizaciones, fue la preocupacién funda-
mental por la naturaleza social del hombre, tanto como individuo, como en su
calidad de miembro de un grupo.

En esencia, se trataba de resolver los principales problemas organiza-
cionales a partir de brindar atencién y motivacién al individuo y al grupo, sin
cuidar mucho la organizaciéon como ente total. El argumento en contra, consis-
te en que el analisis de las organizaciones debe incluir la observacion de la
organizacion en su totalidad y no inicamente a sus partes componentes.

Las primeras teorias humanisticas tendian a pasar por alto este enfoque
totalista y basicamente limitaron su investigacion a las relaciones de los indivi-
duos y de los grupos dentro del ambito social organizacional interno.

El método humanista, desde su desarrollo inicial hasta su situacién con-
tempordanea, ha pretendido extender sus alcances en contraste con el punto de
vista de las relaciones humanas. Los cientificos conductuales, el segundo enfo-
que humanistico, se orientaron hacia las metas y hacia la eficiencia y, sin
embargo, consideraron que la comprension de la conducta humana es el medio
principal que permite la ejecucion de ese fin.

Los académicos de esta corriente, enfatizaron la creacion de un ambiente
de supervision efectiva, la oportunidad para realizar las metas personales, rela-
ciones compatibles con los demas ocupantes del lugar de trabajo y un sentido
del logro. Se preocuparon por la conciencia de que se debia integrar las nece-
sidades del individuo con el logro efectivo de los objetivos organizacionales.

Douglas Mc’Gregor en su trabajo “El lado humano de las empresas”
estableci6 los fundamentos del método ronductista. Este autor se preocupéd por
el concepto de la maximizacion de la efectividad organizacional, mediante el
desarrollo de la motivacion humana. Los supuestos de Mc’Gregor, conocidos
como “Teoria X” y “Teoria Y, se han convertido en un cimiento para el con-
cepto de la integracion de las aspiraciones humanas con las metas organi-
zacionales.

La Teoria X, parte de la idea de que el ser humano ordinario siente una
repugnancia intrinseca hacia el trabajo y lo evitara siempre que pueda. Prefie-
re que lo dirijan y quiere evitar responsabilidades.

La Teoria Y, sefiala que el esfuerzo fisico y mental en el trabajo es tan
natural como el juego y el descanso. Si las circunstancias son adecuadas, se
habitia el ser humano no sélo a aceptar sino a buscar nuevas responsabilida-
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des. Desarrolla su capacidad y su imaginacién para resolver los problemas del
trabajo.

Por esto hay que crear condiciones tales en la empresa que los miembros
de la organizacién sientan que la mejor manera de servir sus propios intereses
personales es hacer que espontdneamente y por convencimiento € interés pro-
pio, polaricen sus esfuerzos hacia el éxito de la empresa.

Abraham Maslow present6, en su teorfa de la motivacion, que las necesi-
dades humanas estin dispuestas en una piramide de valor o jerarquia de impor-
tancia. Segin este autor, una necesidad se manifiesta después de la satisfaccion
de otra mas importante.

Explica Maslow que cinco son las necesidades fundamentales: las fisiolo-
gicas, que estdn en la base de la pirdmide; las de seguridad; las de estimacion,
sentimiento de fortaleza, confianza frente al mundo, independencia y libertad,
y la de autorrealizacién, la tendencia a, realizar el potencial, que se expresa a
través del deseo de ser siempre mas.

Los tedricos conductistas generalmente concuerdan en los siguientes puntos:

— La forma jerarquica de la organizacion burocratica implementada se-
gun los principios de esa escuela clasica, es perjudicial y destructiva para la
personalidad humana.

— Como alternativa para la orgamzacmn mecanicista, jerarquica y rigida,
es mas productiva la organizacién participativa, en la que puede florecer el
proceso de autorrealizacion. Este fue el tema dominante del enfoque conductual.

Las aportaciones conductistas mas destacadas, consisten en la introduccion
del cambio organizacional, la motivacién y la forma de liderazgo por grupo, el
manejo de los conflictos, las relaciones interpersonales, el desarrollo organi-
zacional y la integraciéon de las necesidades individuales con las metas organiza-
cionales.

La administracion publica como administracion publica (1970...)

El quinto paradigma, la administracién publica como administracion pu-
blica, tiene como caracteristicas principales la busqueda de una mejor distribu-
cién del ingreso, equidad, justicia social, respeto y atencion a las minorias y
la integracion entre politica y administracion.

La configuracién del quinto paradigma, empieza a cobrar fuerza en la
década de los sesenta, en el periodo en que norteamérica pasaba por una etapa
de turbulencia y descontento. Dados esos tiempos, y tal vez bajo su influencia,
empez6 a surgir una nueva generacion de estudiosos que hicieron oir su voz
por encima de lo que ellos consideraban como conceptos inadecuados e irrele-
vantes para la administracion pubhca

La década de 1960 fue una época turbulenta para los EE.UU. El asesi-
nato de Kennedy y de M. Luther King, los motines de Chicago, las manifesta-
ciones estudiantiles, la guerra de Vietnam, la preocupacion del gobierno para
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hacer frente a una sociedad compleja y sus dificultades, fueron indicios de que
¢ste y la burocracia eran incapaces de dar solucién a los crecientes problemas
sociales.

En estas circunstancias y en un momento en que surgian nuevos académi-
cos de la administracion publica que consideraban inadecuados los conceptos
en que é€sta se movia, la conferencia de Minnowbrook, celebrada en septiem-
bre de 1968, propuso un grupo de conceptos novedosos que redefinieran,
reanalizaran y reevaluaran las propiedades de la administracion pidblica dentro
de un ambiente social de cambios rapidos.

Caiden sefial6 que “los nuevos conceptos” iban encaminados a: “La imple-
mentacion de los ideales de la Constitucion Norteamericana; la revitalizacion
de la administracién publica para hacer frente a los problemas contemporaneos;
la democratizacién mayor de las organizaciones publicas en los puntos en que
se prestan los servicios y la restauracion de la confianza del publico en las
instituciones gubernamentales”.

Estas ideas encontraron su expresion en los conceptos de: Pertinencia
(apropiado), Igualdad Social, las Organizaciones Publicas como Agentes del
cambio, la distribuciéon mds equitativa del poder tanto politico como social.

Se le dio a las organizaciones publicas la responsabilidad de realizar el
proceso de conversion de la justicia social en una verdadera realidad.

La administracion publica debia dedicarse a trabajar para cambiar las
condiciones de las minorias marginadas a las que se habia privado durante
mucho tiempo de la igualdad social, politica y econémica.

Aquellos nuevos eruditos de la administracién publica realmente pugna-
ron porque €sta se responsabilizara, también, en cuanto a la formulacién e
influencia, ademas de la mera ejecucion de las Politicas Publicas. Se busco
la integracion tedrica de la Administracion Publica con la Formulacién de Po-
liticas.

Al respecto, Henry Lambright declaré que la administracion publica y la
formulacién de politicas son lo mismo. Continué diciendo que la administra-
cion publica como concepto une a quienes practican, a quienes ensefian y a
quienes redactan sobre la formulacién de politicas publicas.

Al afirmar esto definié el papel del administrador publico como una inte-
gracion de administrador y politico cuyos valores son cruciales para la formu-
lacién y ejecucion efectiva de la politica publica.

Lo anterior puede considerarse el denominador comtn de los trabajos efec-
tuados en Minnowbrook. Se puede resumir que el tema central fue el que la
administracion publica, sus académicos y sus practicantes deben preocuparse
de las implicaciones morales y éticas y de la consecuencia de su conducta, de
sus decisiones y de sus ideas, ya que son poseedores de la confianza publica y
actian en interés del publico.

También la preocupacion por la condicién humana y la justicia social. Para
lo anterior se debe tener un papel més activo en el proceso de formulacién de
politicas.
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Aunque los resultados de la conferencia de Minnowbrook no se convirtie-
ron en nuevo modelo o paradigma de la administracion publica, los conceptos
morales y éticos y la nociéon de que la administracion publlca participa pro-
fundamente en la formulaciéon de la politica publica parecieron convertirse en
heraldos en lo que habria de venir como literatura de la administracién publica.

Nicholas Henry ha estipulado que se necesita una teoria de este tipo al
decir que “La Administracion Publica con frecuencia ha 51d0 terriblemente
confusa. Se requiere de un nuevo concepto para este campo.” Henry insiste en
que “La Administracién Publica se defina como una tarea intelectual y profesio-
nal que sintetice los elementos pertinentes de la agudeza politica, las técnicas
administrativas y la teoria ética”. Para lograr esta sintesis o integracion, Henry
sostiene que se requiere de “Un paradigma definidor de la administracién pu-
blica”.

Aun siendo ya muy evidente, es conveniente resaltar que al descartar el
enfoque de los principios cientificos, tradicionalistas y el concepto de la sepa-
racién entre politica y administracién, dejaron practicamente a la administra-
cién puiblica en un estado de desintegracién teérica y de identidad. Los inten-
tos recientes son de darle a la administraciéon publica una identidad basada en
los alcances de su papel politico dentro de las actividades gubernamentales, y
mas clara y especificamente el enfoque ha sido sobre la integracion de la ad-
ministracion publica en el proceso politico de la formulacion, ademas de la
ejecucion de las politicas publicas.

Al desarrollar la necesidad de que exista un paradigma en el que se inte-
gren la administracién publica y la politica publica, Wamsley y Zald arguyen
ademas que:

“La Administraciéon Publica debe desplazarse hacia una conceptualizacion
de los sistemas politicos en la que, primero, reconozca la importancia de los
administradores publicos como parte de una élite formuladora y ejecutora de
politicas; que, en segundo lugar, reconozca la importancia de los subsistemas
institucionalizados de politicas, centrados en torno a las organizaciones publi-
cas clave, encargadas de la Administracion de la politica dentro de un sector
funcional determinado, y finalmente, que exista la capacidad de manejar un ana-
lisis organizacional amplio del sector institucional principal dentro de un
subsistema de politica”.

Entonces, la intencion no fue la de crear una nueva ciencia de la admi-
nistracién publica basada en la formulacién publica de politicas, sino mas bien
la de desarrollar un marco dentro del cual la administraciéon publica y su fun-
cién dentro de la Formulacién, Ejecucion y Analisis de las Politicas, pudieran
surgir como un paradigma aceptado.

Tendencias recientes de la administracion publica
En cuanto a las tendencias recientes, desde los afios 80 del siglo pasado,

en el campo de las ideas administrativas, se renovd la creencia ortodoxa de
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que la eficiencia en los asuntos publicos puede alcanzarse siguiendo los princi-
pios y las préacticas de los negocios privados, con lo cual se ha acrecentado la
transferencia de concepciones, enfoques y tecnologias empresariales al sector
publico.

Sin embargo, “no todos han estado de acuerdo con la glorificacién de
la eficiencia privada. Downs y Larkey han planteado que los gobiernos son mas
eficientes y la iniciativa privada menos eficiente de lo que se ha creido; que es
imposible comparar con justicia la eficiencia en ambos tipos de organizacio-
nes. Los objetivos gubernamentales pueden ser conflictivos y no se escogen de
acuerdo con lo que puede hacerse sino con lo que se debe llevar a cabo, por
lo que es frecuente que se asuman tareas que nadie sabe como realizar. Asi-
mismo, los organismos publicos estdn sujetos a la renovacién democratica, lo
que provoca falta de continuidad. Ademads, si la libertad de que gozan las
empresas se otorgara a la burocracia del gobierno, se menguaria su respon-
sabilidad y perderia la democracia; dicho de otro modo, hay limites a la efi-
ciencia que los organismos publicos pueden lograr en virtud de los tipos de
problemas que se les encomiendan, las limitaciones legales, su escala organiza-
cional y las presiones que se toman para impedir el abuso del poder. Dadas
las diferencias, no existen soluciones para los males gubernamentales en las
tecnologias del sector privado. Los métodos de los negocios son mucho menos
apropiados para mejorar la eficiencia del gobierno de lo que normalmente se
cree. Lo que se necesita son diferentes métodos de administracion (Martinez,
1999:27).

En sintesis, puede decirse que a lo largo de las dos ultimas décadas del
siglo XX —periodo caracterizado por la aceleracion del desarrollo cientifico y
tecnoldgico, que ha impulsado la globalizacion de la economia, la revolucion
de las comunicaciones y el cambio constante en las organizaciones y funciones
sociales—, la administracion publica ha ensayado formas nuevas para hacer mas
eficiente su operacion y adaptarse mas rapido a los cambios del entorno.

Asi, en la actualidad, “el objetivo consiste en hacer mas con menos, en-
focar la atencion en los resultados, enfrascarse en una bisqueda incesante por
la mejora continua y la calidad, e incluso crear instituciones federales cuyo
objetivo sea la instauracion de la calidad total en las funciones del sector pu-
blico, ideas, todas ellas, extraidas de la administracion empresarial privada. Que
esta tendencia resulte exitosa o0 no es una cuestion de la cual, por el momento,
nadie tiene la respuesta” (Martinez, 1999:28).

[Il. LA TEORIA DE LA ORGANIZACION Y LA ADMINISTRACION
PUBLICA
En la denominada teoria de la Organizacion se han integrado temas di-

versos tales como el proceso y la estructura de las organizaciones, la burocra-
cia y las organizaciones complejas, la comunicacion, la conducta de los peque-
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flos grupos, la teoria de las decisiones, la teoria de los juegos y la formacion
de coaliciones, los problemas de roles y status sociales, el estudio de los flu-
jos. de trabajo, etc. En realidad, en la medida en que no se ha definido com-
pletamente el objeto de estudio de la teoria, esto es, la organizacion, en la estruc-
turacion de la misma han incidido un nimero variado de topicos como los
sefialados.

Asimismo, “no se han definido claramente los enfoques que concurren en
la evolucion de las organizaciones, algunos autores consideran que el enfoque
psico-social es el mas adecuado, otros el meramente técnico-organizativo; y otros
mas ven el problema de la teoria de la organizacién como un objeto de anali-
sis especificamente social o politico, o econémico. En cualquier caso, subsisten
aun serias discrepancias en cuanto a la unicidad de la teoria de la organiza-
cion” (Muro, 1978: 89).

No obstante lo apuntado, existen algunos acuerdos en cuanto a la forma
del examen de la organizacion en si, es decir, considerando a ésta como un
todo que busca y debe buscar, de una manera racional, la consecuciéon de
objetivos predeterminados. Los actores dentro de la organizacién, entonces,
deberan dirigir sus esfuerzos para que coordinadamente logren alcanzar los
objetivos organizacionales.

Pero aun en este acuerdo tacito sobre lo que es y debe ser la organiza-
cién, “se dan serios desacuerdos sobre una cuestion basica: la racionalidad que
debe privar en la actividad organizativa. Si bien se ha propuesto el modelo de
eleccion racional (rational choice) que postula la conjugacion ideal de las mul-
tiples metas de la organizaciéon con el consenso de los participantes asi como
con la satisfaccion y motivacion de éstos, como el modelo mas conveniente en
la evolucién de las organizaciones, el caricter ideal de este modelo no permite
a los analistas de la organizacion sopesar factores que intervienen en la misma
definicion de los objetivos de la organizaciéon como es el factor ideolégico.
La variable ideolégica aparece constantemente en las organizaciones politicas
y hace sumamente dificil precisar la racionalidad de la organizacion politica.
De hecho al involucrarse problemas de poder, influencia, lucha interna de los
grupos, la organizacién politica y en esta categoria se incluye la organizacion
gubernamental, el modelo de eleccién racional, aunque es un modelo ideal, puede
presentar poca utilidad al estudio de las organizaciones politicas. Las metas de
una organizacion politica pueden cumplirse, no obstante que la satisfaccion y
motivacion de los integrantes de la organizacion pudieran no lograrse debido a
que no se sienten co-participes de las metas que persigue la organizacién”
(Muro, 1978:89-90).

Partiendo de estas consideraciones previas, en relacion a la estructura de
la organizacion publica, en ésta como en otras de naturaleza diferente, se crea
para facilitar la coordinacion de las actividades y controlar las acciones de sus
integrantes. En cualquier tipo de organizacion la estructura se conforma con
tres componentes. El primero se refiere al grado en que las actividades dentro
de la organizacién se dividen o diferencian. A esto se le llama complejidad.
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En segundo lugar se tiene la medida en que se aplican las reglas y procedi-
mientos, o sea la formalizacién. Al tercer componente se le denomina centraliza-
cion, y se relaciona con el grado en que la autoridad para la toma de decisiones
se concentra o se distribuye entre los integrantes de la organizacion.

Asi, en la administracion publica, “un enfoque de gran penetracion, que
cada dia logra mayor aceptacién, sobre la causa de la estructura, consiste en
buscar una explicacién politica. El tamaiio, la tecnologia y el ambiente, atin
cuando se combinen, explican, a lo sumo, el 50 o 60 % de la variabilidad de
la estructura. Se ha ido acumulando evidencia de que el poder y el control
explican buena parte del resto de la variabilidad. Mas exactamente, esa expli-
cacion establece que la estructura de una organizacion es resultado de una lucha
por el poder entre elementos internos que buscan sus intereses.

Como todas las decisiones en una organizacion, la relativa a la estructura
no es enteramente racional. Los gerentes no siempre escogen las alternativas que
mas favorecen los intereses de su empresa. Seleccionan criterios y los ponderan
de modo que “la decisién més adecuada” satisfaga las exigencias minimas de
ella y al mismo tiempo satisfaga o favorezca los intereses de quien la toma.

El tamafio, la tecnologia y la incertidumbre ambiental actian como restric-
ciones para fijar los parametros y definir la libertad de que se dispone. Casi
siempre, dentro de los parametros, queda mucho margen para que maniobre el
que toma la decision. Por lo tanto, la teorfa del poder-control afirma que los que
tienen el poder escogeran una estructura que mantenga o aumente su control.

Teniendo presente esa perspectiva, cabe esperar que las estructuras cam-
bien con mucha lentitud, si es que cambian. Las modificaciones significativas
se producirdn s6lo a raiz de una lucha politica en la cual surjan nuevas rela-
ciones de poder. Pero ello rara vez ocurre. Las transiciones en los niveles eje-
cutivos se realizan en forma pacifica generalmente. Son de cardcter evolutivo
mas que revolucionario. Pero esporddicamente se observan cambios radicales
en la alta gerencia. Y como cabe suponer, se acompafian casi siempre de
modificaciones estructurales muy profundas.

Las predicciones basadas en el punto de vista del poder-control difieren
de las que se fundamentan en otros enfoques. En cambio, la teoria de poder-
control es esencialmente no contingente. Supone pocos cambios en la coalicién
del poder. Por consiguiente, propondréd que las estructuras son bastante esta-
bles en el tiempo.

Mas importante atin: los partidarios del binomio poder-control predicen que,
luego de tomar en cuenta el tamafio, la tecnologia y los factores ambientales,
los que estdn en el poder escogerdn la estructura que mejor se adapta a sus
intereses personales. ;(Qué tipo de estructura sera? Sin duda una que ofrezca
poca complejidad, gran formalizacién y que esté centralizada. Tales decisiones
sin duda maximizaran el control por parte de la alta direccién. Una estructura
dotada de dichas propiedades se convierte en “la mejor” manera de organizar.
Por supuesto, el adjetivo mejor dentro de este contexto designa el “manteni-
miento del control” y no el mejoramiento del rendimiento.
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¢Es una descripcién precisa la de poder-control? Los datos indican que
la posicién explica en gran medida por qué las organizaciones estan estruc-
turadas de cierto modo. Las formas estructurales dominantes en la actualidad
son mecanicistas en lo fundamental. Las estructuras orgénicas han sido objeto
de mucho estudio por parte de los tedricos, pero la gran mayoria de las orga-
nizaciones, sobre todo las que cuentan con cientos de empleados, pertenecen a
la categoria mecanicista. Incluso la estructura sencilla, aunque de poca forma-
lizacion, conserva el control al consolidar el poder de la toma de decisiones en
manos de los ejecutivos de mayor rango” (Gutiérrez, 1993: 14-15).

En lo que al medio o ambiente de una organizacion se refiere, éste puede
interpretarse como todo aquello que desde afuera influye en el desempefio de
la misma y sobre lo cual tiene un control limitado, ya se trate de otras insti-
tuciones o factores de naturaleza diversa como los culturales, tecnoldgicos, le-
gales, politicos, etcétera. :

La importancia de esta variable salta a la vista cuando se entiende que
las organizaciones deben adaptarse a su ambiente si desean sobrevivir. Las
organizaciones publicas no son la excepcion a esta regla y, de hecho, como
sistemas abiertos que son, mantienen intercambios intensos con el medio en el
que operan.

Al respecto, la administracion publica actia como una caja de conver-
sion, al transformar insumos en productos. Estos insumos provienen tanto de
los demas subsistemas de la sociedad, como incluso del propio subsistema
administracion publica. Entre otros, estos insumos son recursos humanos, fi-
nancieros, materiales, cientificos, tecnolégicos y de poder. Para elaborarlos, la
administracion publica tiene a su disposicion mecanismos de conversion tales
como los procesos y sistemas administrativos, por una parte, y los procesos y
sistemas operativos por la otra. Estos mecanismos interactian internamente,
siendo gobernados por el proceso decisorio. Este proceso culmina en las deci-
siones, las que antes de plasmarse en realidades concretas, es decir, antes de
recorrer el camino entre la intencién y la realizacion, atraviesan el medio in-
terno y externo a la organizacion.

En este medio el proceso decisorio es sometido a una serie de influen-
cias, a la vez que influye orientando y reordenando ese medio. Luego, los pro-
ductos o servicios, finalmente suministrados, se confrontan con los objetivos o
expectativas que, con relacion a la administracion, tienen los sectores decisivos
del medio a los que ésta sirve. De esta confrontacién surge la desviacién o
diferencia entre lo que la administracién suministra y lo que de ella se espera.
De haber diferencia, el signo de ésta determina, en tltima instancia, el apoyo
u obstaculo que la administracién habra de encontrar en el medio para llevar
adelante sus funciones.

Asi, en sintesis, puede decirse que la eficacia y eficiencia potencial de la
administraciéon publica crecen al aumentar el apoyo del medio que la circunda
y viceversa.
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En cuanto a la planeacion estratégica, ésta representa una tendencia en la
teoria de la organizacion. Su fundamento teérico lo conforman la teoria de
sistemas, la administracion por objetivos, la administracion por proyectos y el
desarrollo organizacional. Ackoff, Ansoff, Hayes, Steiner, Sallenave y Porter
son algunos de los precursores de la “administracion estratégica”.

“La planeacion estratégica constituye un proceso que se inicia con el esta-
blecimiento de objetivos y metas organizacionales, define estrategias y politicas
para lograr estas metas y desarrolla planes detallados para asegurar la implanta-
cion de las estrategias y con ello obtener los fines buscados por la organizacion.
La planeacion estratégica supone una reflexion mental que permite disefiar es-
trategias para la organizacion en situacion de competencia y de adaptacién a
su medio” (Quiroga, 1992:132).

En la administracién publica, la planeacién estratégica se aplica a nivel
global en la formulacién y ejecucion de los planes de desarrollo econémico y
social y, en el nivel institucional, en los planes particulares que se definen para
circunstancias especificas , propias de la actividad central de la organizacién
de que se trate.

De este modo los planes de desarrollo, por lo general contienen los ele-
mentos siguientes:

— Un modelo de pais al que aspira la filosofia y politica del Estado;

— Un diagnéstico general de la economia;

— Los objetivos del plan;

— Un conjunto de politicas (econdémica, social, sectorial y regional), y

— El enunciado del que se deben derivar del plan, los programas de cor-
to y mediano plazo, asi como los presupuestos operativos para la asignacién
de recursos.

IV. COMPORTAMIENTO ORGANIZACIONAL;: EL INDIVIDUO
Y EL GRUPO EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

“Chester Barnard es, quiza, el teérico més conocido del comportamiento
organizacional. En una obra suya que data de 1930, afirmé que una organiza-
cion es un sistema de actividades o fuerzas de dos o més personas consciente-
mente coordinadas. Recalcé que los seres humanos constituyen una organiza-
cion formal, no recuadros en una grafica organizacional, y censuré la teoria
clasica de la organizacion por ser demasiado descriptiva y superficial” (Luthans,
1981:114).

Ademas de lo anterior, entre otros aspectos destacados, Barnard funda-
mento las teorfas de la autoridad y del intercambio y remarcé los aspectos
cooperativos de la organizacién, lo cual es un reflejo de la importancia del
elemento humano en las mismas. “Barnard sostuvo la tesis de que la existen-
cia de un sistema de cooperacién dependia de la capacidad de los participantes
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para comunicarse, servir y luchar por un objetivo comin. En tales condicio-
nes, el individuo tiene el papel mas importante en la creacién y perpetuacion
de la empresa. Con este analisis se inicia la teoria del comportamiento organi-
zacional” (idem).

En este orden de ideas, el punto de partida para analizar y comprender
la conducta individual en las organizaciones se relaciona con los valores, en-
tendidos éstos como puntos de vista normativos que, de manera consciente 0
inconsciente, mantienen las personas acerca de lo que es bueno, correcto y
deseable.

Asi, valores culturales profundamente inculcados suministran una medida
de integracion social. “Valores tales como “dignidad humana individual”, “los
derechos individuales de propiedad”, “cada uno debe trabajar para vivir”’, y
“aceptacion de la autoridad legitima”, proporcionan los fundamentos sin los
cuales la organizacién no podria existir” (Kast y Rosenzweig, 1982:163)

Sin duda, las organizaciones parecen apoyar ciertos valores, pero es dificil
definirlos en forma precisa y demostrar como influyen en la toma de decisiones
o en el establecimiento de objetivos y metas compartidas. De igual modo, cada
individuo aporta a la organizacién un cierto conjunto de valores. Existe, asimis-
mo, una amplia variedad de fuentes externas: clientes, competidores, proveedores
y otros elementos del ambiente, que también aportan valores que es preciso
comprender e integrar a la organizacion,

Segun Kast y Rosenzweig, hay, cuando menos, cinco niveles de valores
que deben considerarse:

1) Valores individuales. Son los que sustentan los individuos y que afec-
tan su conducta;

2) Valores de grupo. Son los que sustentan los grupos pequefios formales
e informales, y que afectan la conducta de los individuos y las acciones de la
organizacion;

3) Valores organizacionales. Los que sustenta la organizacion, y que son
representativos de los aportes individuales, de los grupos y de la organizacion
en su conjunto;

4) Valores de los constituyentes del ambiente de la actividad. Los que
sustentan quienes estan en contacto directo con la organizacion: compradores,
proveedores, competidores, agencias gubernamentales, etcétera; y

5) Valores culturales. Son los de la sociedad en general.

En relacion con este tema, en el ambito de la administracion publica, es
claro que todo gobierno lleva a cabo sus determinaciones de acuerdo con los
principios que posea y que se establecen de acuerdo con la naturaleza de cada
pueblo, con su historia, su cultura y tradicion.

Asi como hay principios que motivan a realizar el bien o su contrario,
en las constituciones de cada pueblo existen principios politicos que hacen que
las acciones de los gobernantes sean buenas o malas.
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Por otra parte, el cumplimiento de los intereses colectivos exige una no-
toria ejemplaridad por parte de los servidores publicos. Si se quiere adecuar
los actos de éstos a los parametros de eficiencia y calidad que requiere la
sociedad actual, es conveniente que cuenten con valores éticos en su actuar, ya
que solo asi se evitarian las conductas inapropiadas y se fomentaria la opera-
cion adecuada de las instituciones. Tal es la importancia de los valores en el
campo de lo publico y de ahi, también, lo fundamental de seleccionar, capaci-
tar y motivar correctamente al personal, con el proposito de establecer una
cultura organizacional que favorezca la consolidacién del espiritu de servicio a
la colectividad, valor que justifica la propia existencia de la administracién
publica.

Adicionalmente a los valores, el entendimiento amplio de la conducta
organizacional en la administracién publica, requiere el analisis, entre otros
no menos importantes, de aspectos relacionados con la autoridad, el conflic-
to, el liderazgo, la comunicacion, la supervision, los grupos, la motivacién y
la decision.

Al respecto, de acuerdo con Martinez (1978:103-106), se presentan las
concepciones principales sobre los tépicos sefialados:

1) Grupos. Los grupos protegen a los individuos de las presiones que
ejercen sobre ellos la organizacion y aumentan su sentido de seguridad y de
poder. Asimismo, el grupo proporciona un marco de referencia a las creencias,
valores, percepciones y normas individuales; distribuye premios y castigos psico-
sociales, como la amistad, el apoyo, la estimacion y la identidad; ademas, de-
termina el ritmo adecuado del trabajo.

La funcién de los grupos puede ser subrepticia o abierta, a favor o en
contra de los objetivos formales. Asi, las organizaciones son una especie de
collage de grupos. Se colige, entonces, que la direccién serd mas efectiva si
se considera al grupo, mas que al individuo aislado.

2) Autoridad y comunicacion. La organizacién nace cuando los individuos
pueden comunicarse entre si y decidir cooperar para el logro de un propésito;
de modo que la fuente del poder no estd en la clspide sino en la base, en la
gente. Esta cooperacion depende del grado en que coincidan los objetivos de
la organizacién con la satisfaccion de las necesidades personales.

La comunicacion permite al administrador transmitir los fines organiza-
cionales y captar las necesidades de los individuos. En este sentido, autoridad
y comunicacion estén estrechamente vinculadas; si el objetivo de la organiza-
cién es legitimo para sus miembros, la autoridad depende, sobre todo, de un
sistema efectivo de comunicaciones.

Esta autoridad puede ejercerse mediante tres formas de obediencia; la
coercitiva, amenaza fisica; la utilitaria, por medio de incentivos econdémicos: y
la normativa, consenso en el valor de los objetivos comunes. Estas formas se
encuentran mezcladas en todas las organizaciones, aunque alguna de ellas pre-
domine sobre las demas.
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3) Participacion. Existen algunas hipétesis de por qué los individuos par-
ticipan en las organizaciones: por beneficios economicos; por la presion de los
grupos y los incentivos sociales; porque cada individuo establece un “contrato
psicolégico” con las instituciones, en el que se equilibran las expectativas per-
sonales y las de la propia organizacion.

4) Motivacion. Existen necesidades humanas cuya satisfacciéon motiva la
conducta de los individuos. Estas necesidades tienen una jerarquia que va de
las fisioldgicas hasta las psico-sociales. El grado en que una persona ha satis-
fecho sus necesidades varia; de ahi que también sean diversas sus motivacio-
nes. Dentro de todas estas necesidades, las psico-sociales son la base de la
motivacion; sobre todo, la necesidad de auto-realizacion. Una tarea de los ad-
ministradores es descubrir como se pueden desarrollar plenamente las potencia-
lidades humanas en el contexto organizacional.

5) Pautas de conducta. Son formas, repetitivas de conducta que se mani-
fiestan ante el estimulo de ciertas situaciones, sin necesidad de que exista una
orden directa del ejecutivo, porque son parte de la conciencia social de las
organizaciones, El repertorio de estas pautas puede ser muy amplio; un indivi-
duo bien entrenado o con gran experiencia puede desempefiar cientos de pau-
tas, entre las cuales escoge, a veces, inconscientemente, para responder a una
situacion reiterativa. La existencia de estas pautas reduce la incertidumbre
y puede permitir “la direcciéon por entrenamiento”; esto es, que con base en
las pautas aprendidas, los individuos actien sin la intervencién de sus jefes.
Empero, se corre el riesgo de aplicar una pauta valida para condiciones ruti-
narias, frente a estimulos imprevistos.

6) Toma de decisiones. Las organizaciones desarrollan un criterio estan-
dar de lo que constituye una ejecucién minima. Con base en ese estandar, los
administradores deciden cuindo han llegado a una solucién que lo satisface.
De manera que las decisiones nunca son Optimas sino “satisfactorias”.

Ademas, existen limitaciones cognoscitivas, de espacio y tiempo, asi como
la tendencia a plantear los problemas en los términos mas familiares, méas co-
nocidos, que impiden que las decisiones sean estrictamente racionales.

En presencia de nuevos problemas y una vez que las decisiones acostum-
bradas fracasan, surgen conflictos hasta que se adopta una nueva decision, la
cual puede originar una nueva pauta de conducta que, por medio de un
sincretismo, se integra con las pautas ya establecidas.

7) Roles. Las personas estan obligadas a jugar distintos roles dentro de
las organizaciones. Estos roles son resultado de la tension entre la personali-
dad del individuo y el papel que la organizacién espera que desempefie el mis-
mo. La gente “dramatiza” estos roles para controlar la impresion que de ellas
puedan formarse los demés. La organizacién asigna estos roles para asegurar-
se que determinadas funciones criticas serdn realizadas de acuerdo con su com-
portamiento institucional.

Los roles son el fundamento de todas las pautas de conducta dentro de
la organizacion.
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8) Percepcion. La percepcion estd condicionada por el rol, de ahi las
diferencias y las posibilidades de conflicto. Cada individuo posee un conjunto
de categorias perceptuales que conforman su imagen de la organizacion. Estas
categorias son fruto de la experiencia, de sus necesidades personales y del rol
que juega. De esta suerte, la percepcion es selectiva, pues se tiende a ver aque-
llo que ya se conoce, que interesa, o que reafirma las percepciones anteriores.
Por otro lado, ante informacién nueva o discordante, el individuo puede ser
obligado a defender posiciones que €l considera falsas, lo cual provoca conflictos
de conducta. Sin embargo, el grupo puede ayudar a crear cierta congruencia
entre dos percepciones contradictorias.

9) Aprendizaje. El aprendizaje depende de las necesidades individuales y
de la tension que engendran las situaciones nuevas o el conflicto de roles.
La tension constituye la base del cambio de conducta y la respuesta a ella sera
la pauta que mas satisfaga las necesidades de seguridad, status, estima, auto-
realizacion. El cambio incesante requiere de capacidad para soportar la tension;
esta capacidad puede ampliarse si la ansiedad productiva se mantiene dentro
de condiciones que no conduzcan a la frustracion.

10) Poder y Conflicto. El conflicto es un fenémeno natural en las orga-
nizaciones y se origina, fundamentalmente, por la asignacion de recursos, los
ascensos y las relaciones entre la linea y la plana mayor. El conflicto refuerza
la identidad de las organizaciones y de los grupos, asi como la solidaridad entre
los roles similares; es una valvula de seguridad que protege contra las fanta-
sias o percepciones absurdas.

A mayor contacto entre grupos ¢ individuos, mayores probabilidades existen
de que se produzcan conflictos; sin embargo, el conflicto conduce a la integra-
cion de ideologias, creencias, objetivos y percepciones; al mismo tiempo ayuda
a mantener el equilibrio de poder interno.

Los recursos de los administradores en el ejercicio del poder son la auto-
ridad, el szatus y la ideologia de la organizacion. Los medios de los trabaja-
dores son la importancia para la organizacion de las funciones y roles que des-
empenan.

11) Liderazgo institucional. Las organizaciones son algo més que la suma
de sus pautas de comportamiento; tienen que adaptarse a su medio ambiente,
equilibrar la lealtad que exigen a sus miembros con las satisfacciones que les
ofrecen y resistir la entropia. Todo lo anterior es responsabilidad del ejecutivo,
quien requiere comprender los elementos esenciales de la conducta organizacional.
Por lo tanto, las tareas de los administradores son: definir objetivos de acuer-
do con las demandas de su clientela y el talento de sus subordinados; imbuir
a sus trabajadores en estos objetivos; cuidar que las pautas de comportamiento
sean congruentes con las finalidades perseguidas; manejar intereses comunes,
alianzas, competencias y conflictos con los elementos de su medio social (clien-
tela, grupos de interés, otras instituciones) y con los grupos e individuos que
integran su organizacion para establecer un equilibrio que sirva al logro de sus
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objetivos; ademas, sostener la identidad de la organizacién para que sobreviva
y continie realizando sus funciones”.

En lo que respecta a la administraciéon del cambio en las organizaciones,
lo primero que debe considerarse es que aquél es inevitable ya que éstas estan
expuestas constantemente a sus efectos por el hecho de ser sistemas abiertos
que interaccionan permanentemente con el medio.

Asi, de acuerdo con Lippitt, “la organizacién que permanecera viable,
creativa y pertinente debe involucrarse en el proceso de bisqueda que el es-
fuerzo de renovacion requiere. Tal renovacién no ocurrird aleatoriamente. Este
debe ser un esfuerzo a propésito que incluye mas que buenas intenciones. Un pro-
ceso de renovacién de la organizacion toma tiempo, energia, dinero y capaci-
dad” (cit. por Kast y Rosenzweig, 1982:619).

En este sentido, en el ambito de la administracién publica, ademas de la
utilizaciéon de métodos derivados del enfoyue del desarrollo organizacional (D.O.)
—que se orienta al cambio de la estructura y del comportamiento de las orga-
nizaciones con base en un proceso planeado—, los mejores exponentes del es-
fuerzo de adaptacién e innovacion que realizan sus instituciones son los pro-
gramas de reforma y modernizacion administrativa que con cierta periodicidad
implementan los gobiernos.

De manera muy general, puede decirse que los programas de reforma
pretenden realizar cambios que se identifican con la tendencia a la adaptacion
a nuevas circunstancias, mientras que la modernizaciéon busca, fundamentalmente,
la innovacién como requisito para la sobrevivencia organizacional.

Un ejemplo reciente de este ultimo aspecto sefialado lo constituye la de-
nominada reforma del Estado que, como tendencia generalizada en gran parte
del mundo, se enfoca no sélo a redefinir el papel de lo estatal en la sociedad
y la economia, sino que también busca la transformacién profunda de los apa-
ratos publicos ( dependencias, organismos, etc.), con miras a instaurar una
gestion de mayor trascendencia social y calidad.

CONCLUSIONES

A lo largo de esta investigacion ha quedado claro que la administracion
publica y la privada son diferentes por su naturaleza y sus respectivos objetos
de estudio, pero que también cuentan con caracteristicas que son comunes a
ambas.

En efecto, aun cuando la administracion privada y la publica responden
a necesidades y criterios especificos de accion para el logro de objetivos par-
ticulares o sociales, segun el caso, no por ello es menos cierto que el éxito en
esta tarea depende tanto de seleccionar medios apropiados para conseguir los
fines propuestos, como de coordinar, adecuadamente, el esfuerzo y los recur-
sos disponibles pero, sobre todo, hacerlo con la méaxima eficiencia y eficacia.
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Se tiene, ademas, el hecho de que todo administrador debe estar prepara-
do para conocer y comprender a la organizacion y sociedad en las que actuia,
ya que s6lo asi estard en posibilidad de solucionar sus problemas, mediante
una toma de decisiones inteligente y apegada a la realidad.

Si bien la idea anterior es vélida cuando se habla de la administracion
general, no esta de mas sefialar que, cuando se trata de la administracién pu-
blica, es imprescindible, igualmente, tener a la vista el marco politico que da
la pauta para la ejecucion acertada de las decisiones.

Para el profesional de la administracion publica este referente es funda-
mental, porque en la medida en que se identifique y actie de acuerdo con una
ideologia determinada, en ese mismo grado se compromete y debe lealtad y
entrega a un proyecto politico especifico.

Por otra parte, se ha hecho evidente la trascendencia de los aportes de la
teoria administrativa y organizacional para la conformacion del campo de co-
nocimiento y de practica de la administracién publica, pero sin dejar de reco-
nocer la necesidad de tener siempre en cuenta las logicas o racionalidades di-
versas que subyacen a ésta y a la privada.

En relaciéon con lo anterior, se ha visto coémo la administracién publica
ha transitado de concepciones simplistas o ideoldgicas a la investigacion seria
con el auxilio de las ideas, enfoques, metodologia y técnicas de disciplinas como
el derecho, la economia, la ciencia politica, la sociologia y la psicologia, entre
otras.

Ha quedado de manifiesto, igualmente, que ella es resultado de un con-
junto de factores politicos, econdmicos, sociales y culturales interrelacionados,
por lo que no es valido conceptualizarla aisladamente como “la utilizacion efec-
tiva de recursos humanos y materiales para alcanzar objetivos”.

Finalmente con base en todo lo expuesto, es pertinente apuntar que uno
de los mayores problemas de la administracién publica como disciplina , radi-
ca en su carencia de un cuerpo sistematico de teoria. A través del analisis de
su desarrollo histérico y de sus vinculos con las teorias administrativa y
organizacional, es posible apreciar conceptos que cubren aspectos parciales, pero
no una teoria general.
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