LA TEORIA GENERAL
DE LA ADMINISTRACION
Y LA REFORMA
ADMINISTRATIVA

ExrIQUE ], Saravia

INTRODUCCION

En todos los procesos de reforma administrativa subyace una filo-
sofia relacionada con los objetivos politicos de la sociedad en que
ellos se insertan, y una teoria de la administracién piblica.

Las reformas deben estar orientadas por una escala de valores
coincidentes con las de la sociedad global. Si ello no ocurre, las refor-
mas seran intentos fallidos por no responder a los requerimientos que
la sociedad exige resolver, No pasardn de meros intentos tecnocraticos,
disfuncionales con la evolucién de cada pais y, por tanto, seguros fra-
casos en su realizacién.

Por ello es menester analizar las distintas teorias que han infor-
mado la elaboracién de las reformas administrativas, Ese analisis serd
un auxiliar valioso para explicar éxitos y fracasos y para encarar con
conocimiento preciso los futuros procesos reformadores.

Intentamos, pues, una clasificacion de las distintas teorias de la
administracién. Como toda clasificacion, puede ser parcial y no del todo
exacta. Los movimientos habidos en la ciencia de la administracién no
han sido quimicamente puros. Muchos tratadistas han mezclado di-
versas teorias en sus ensayos, pero podemos advertir varios rumbos
fundamentales que orientarin nuestro trabajo.

La administracién, como ciencia, tiene nacimiento en los Estados
Unidos. Las distintas teorfas alli elaboradas son luego aplicadas en
todas las regiones del mundo. A nuestra América Latina Hegan a tra-
vés de la ayuda técnica de los organismos internacionales y norieame-
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ricanos. El fracaso en la aplicacién de muchas teorias produce un
reflujo que, estudiado por Jos cientificos, produce la aparicién de
nuevos criterios para el anélisis de sociedades disimiles y las condicio-
nes en que ellas se desenvuelven.

Las especiales condiciones de las naciones subdesarrolladas, pro-
ducen el surgimiento de téenicas y teorias congruentes con las necesi-
dades del desarrollo y con los valores vigentes en esos paises. Surge
asi la administracién para el desarrollo, teoria madre de las reformas
administrativas latinoamericanas.

DEFINICION DE TEORIA

La definicién de teoria entra en el campo de lo filoséfico. El con-
cepto original de los griegos, mantenido por los filésofos a través de
los siglos, consideraba a la teoria como un conocimiento especulativo,
independiente de toda aplicacién practica.

La posterior evolucién de las ideas y, en especial, la aparicién del
fenomenalismo en sus diferentes formas (el positivismo en Francia
a través de Comte y Guyau; el empirismo en Inglaterra a través de
Stuart Mill y Spencer y el pragmatismo a través de Lange en Alemania
y de William James y John Dewey en los Estados Unidos),” subordina
el espiritu filosofico a los criterios de las ciencias empiricas. En conse-
cuencia, comienza la aplicacién a las ciencias sociales de teorias pura-
mente descriptivas, independientes de lo ético o de lo valorativo.

La teoria administrativa, oriunda de los Estados Unidos, estd in-
serta en el contexto filosdfico del pragmatismo. No obstante, no existe
una diferenciacién clara entre filosofia y teoria. Asi Stover® sefiala que
“filosofia puede ser: amor a la sabiduria, un cuerpo de principios, una
serie de valores, una visién del mundo o simplemente un campo
estudio”, pero que para explicar las teorias de la admmlstracxon “se
Ia toma como un sistema de ideas con tres condiciones:

1) define lo que es verdadero, no es susceptible de comprobacién
empirica, pero describe la naturaleza de la realidad en términos abs-
tractos;

2) determina qué cuestiones es 1mp0rtante responder y cuales
deben ser desechadas o excluidas;

3) prescribe una escala de valores utlles para tomar decisiones
sobre lo correcto y los erroneo
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Adviértase que aunque no aparece nitida la separacion de lo valo-
rativo, ésto es considerado en tanio sea Gtil para la perspectiva adop-
tada,

Dw1ght Waldo® define la teoria conforme a las pautas del prag-
matismo, Para este autor, una teoria organizacional significa simple-
mente un esquema conccptual, cuyo objetivo (pero no necesariamente
su logro) es permitirnos entender, predecir y controlar (si lo desea-
mos) los fenémenos organizacionales. Reconoce legitimo usar el tér-
mino “teoria’ con referencia a lo &tico, a 1o valorativo: pero no lo usa
en ese sentido, excepto cuando consideraciones de valor estin involu-
cradas en teorfas descriptivas o causales. :

Por otro lado, evita el estricto significado del término dado por
las ciencias fisicas (o, al menos, por sus intérpretes conforme al cual la
teoria no sélo es una estricta estructura logica con referencias empiri-
cas, sino que puede ser refutada por un solo hallazgo empirico en
contrario.

Como nos referiremos a teorfas nacidas en este contexto filoséfico,
adoptamos esta concepcién como modo de explicar con claridad las
distintas teorias surgidas en nuestro campo de estudio, pues todas ellas
constituyen esquemas conceptuales, descriptivos de la realidad admi-
nistrativa,

Debe destacarse que no distinguimos entre teorias y modelos, segnn
lo hacen las méis recientes representaciones conceptuales de los fend-
menos organizacionales, cuyo primer objetivo es la comprensién como
un paso hacia la prediccion y el control, pero los que, comparados a las
teorias, son generalmente menos estrictos en estructura légica y menos
precisamente relacionados con sus referencias empiricas.

LA TEORIA CLASICA

Aungue sus origenes provienen de las primeras décadas de este
siglo, cuando Taylor publicé sus primeros ensayos' la aparicion de
la escuela de los “administradores cientificos” estd fuertemente aso-
ciada con la publicacién de los famosos “Paperes on the Science of
Administration” que contiene los conocidos ensayos de Luther Gulick,
Lyndall Urwick, Henry Fayol, V. A. Graicunas, los Gilbreth, etc. Estos
once trabajos constituyen los postulados cldsicos de los elementos con-
piderados como fundamentales en la ciencia de la administracién vy
son todavia utilizados en Europa y Fstados Unidos para estudlar la
administracién piblica y privada, . L e
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Su enfoque es mecanicista e incluye el detallado analisis de los
aspectos formales y estructurales de la organizaciéon y sus procesos
de trabajo. Toma a la eficiencia como objetivo y observa a la admi-
nistracién como un problema relacionado basicamente con la divisién
de tareas y la especializacién de funciones. Distingue (en el famoso
ensayo de Gulick®) cuatro bases organizacionales: propésito, proceso,
clientela o material y lugar. Establece que el trabajo del ejecutivo esta
relacionado con el POSDCORB (planificacién, organizacién, staffing,
direccién, coordinacién, comunicacién y presupuesto).

La teoria clasica era, en muchos aspectos, incompleta, errada en
su visién y equivocada en algunas de sus conclusiones, Waldo™ demos-
tré cuan cargadas de valores, cuin atadas a una determinada cultura,
cudn politicas eran las premisas, los “principios”, la logica de esta
escuela, no obstante sus pretensiones “cientificas”. Simon® calificé a
los principios ortodoxos como meros “‘proverbios”, ficilmente rebati-
bles por “principios” que estin en el propio contexto de la teoria
clasica.

Sin embargo, los postulados de esta corriente permanecen hoy como
la teoria formal de trabajo de gran niimero de personas relacionadas
técnicamente con las cuestiones administrativo-organizacionales, tanto
en la esfera plblica como en la privada. Ello es porque contiene mu-
cho de verdad, descriptiva y prescriptivamente, es decir, como una
descripcién de las organizaciones tal como las encontramos en nuestra
sociedad y como una prescripcidén para alcanzar las metas de estas
organizaciones “eficientemente”.

Por lo demas, ha sido tan largamente sostenida que sus postulados,
su enfoque y su lenguaje estan profundamente injertados en la menta-
lidad de los tedricos de la administracién.

TENDENCIAS PARALELAS

La administracion tradicional, manejada en base a costumbres,
creencias' y modalidades arcaicas, cuyos tnicos principios provenian
del llamado ““folklore” administrativo, se ve duramente criticada por
la teoria cldsica e inicia su marcha hacia la “administracién cienti-
fica”..

Diversas escuelas paralelas aportan nuevas perspectivas enrique-
cedoras.

a) Uno de los grupos puso gran énfasis en la dimensién humana.
Los experimentos de Hawthorne son el clasico ejemplo de esta aproxi-
macién, Aqui puede incluirse a Elton Mayo,” F, J. Roethlisberger y W,
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J. Dickson,' la administracién dindmica de Mary Parker Follet y mas
recientemente a Robert Merton,” Sam Stouffer, Rensis Likert,"* Alex
Bavelas, Dorwin Cartwright'® y muchos otros, cuyos trabajos aportaron
conceptos y vocablos hoy tan conocidos como dindmica de grupo, inves-
tigacién motivacional, administracién participativa y psicologia del
trabajo.

b) Profundamente emparentado con el grupo anterior, esta el movi-
miento de las relaciones humanas' que pretende reformular el espiritu
de la actividad administrativa para convertirla en una tarea destinada
a la felicidad de las personas, Quien trabaja debe sentirse necesario
para la organizacién y valorado por ella.

Destaca el elemento humano en el seno de la burocracia. La orga-
nizacién aparece como un grupo social y desempefia una actividad
social. Senala que el individuo aporta a su tarea su personalidad total:
¢l no es un autémata monovalente. Paralelamente a la estructura for-
mal ‘de la organizacién, existe una estructura social informal que es
vital para los empleados individualmente considerados y para la sub-
sistencia misma de la organizacién.

Entroniza los ideales de maxima realizacién individual y pleno
bienestar humano: cada participante merece recibir satisfacciones esen-
ciales en su actividad.

Sin embargo, la aplicacién de las técnicas de relaciones humanas,
desprovistas de valores que les den sentido, puede producir una sutil
tirania. Si las necesidades del grupo son sobrepuestas a las de cada
integrante, éstos pueden ser considerados meros objetos moldeables con
técnicas psicoldgicas apropiadas para ser instrumentos de la organi-
zacién.”’

¢) Otro grupo paralelo, que proveyé un sélido cimiento a la admi-
nistracién cientifica, fue el de los historiadores y comentadores de la
administracién que incluye nombres como Leonard D. White'® y John
Gaus.'™ Su claro analisis de los problemas de la administracién, el
exacto registro de los datos administrativos en cada periodo histérico,
constituye un estimulo para la explicacién y abordaje de los problemas
realmente importantes del quehacer administrativo.

Max WEBER

La teorfa burocratica de Max Weber produjo un impacto notable
en el campo de la teoria administrativa. Sus dos ensayos al respecto™
tienen, ademads, una importancia decisiva para la generalidad de las
administraciones piblicas, Su descripcion de la administracién legal-



362 INSTITUTO NACIONAL DE ADMINISTRACION PUBLICA

racional es la descripcidn de nuesiras burocracias o, al menos, del
ideal que ellas han tenido en vista.

Weber indica que la efectividad de la autoridad legal descansa en
la aceptacién de las siguientes categorias {fundamentales:

1.—Una organizacién continua de cargos, delimitados por normas;

2.—Una actividad regida por un coherente sistema de reglas abs-
tractas y consistente en la aplicacién de esas reglas a los casos par-
ticulares;

3.—Una &rea especifica de competencia. Ello implica:

a) funciones diferenciadas como parle de una sistemitica divi-
sién del trabajo;

b) atribucién al responsable de la necesaria autoridad para
el desempeiio de sus funciones;

c¢) definicién clara de los instrumentos de coercién y hmltes
de su uso;

4.—Cada cargo inferior esta bajo control y supervisién del su-
perior (Principio de jerarquia);
5.—Seleccidn y promocién segiin la competencia técnica. Los car-
.gos sun, en principio, de dedicacién exclusiva;
. 6.—Completa separacién entre el cargo y el patrimonio personal
del funcionirio;
7.—Las resoluciones son formuladas y registradas en documentos.

Este cuadro, que no es tan familiar por profunda inculturacién,
esta relacionado por Weber con la historia, la vida econémica, el des-
arrollo tecnolégico, fa filosofia politica, la estructura social y sus
procesos. La organizacion de tipo burocritico, como la mas eficiente
manera de hacer cosas, se desenvuelve —dice— en conjuncién con
otros -aspectos sociales sobre los que actia y por los que, a su vez, es
- conformada.

L.A ADMINISTRACION DINAMICA

Ya fue mencionado el caricter “mecanicista” de la teoria clasica.
- Posteriormente fue reconocida la naturaleza cambiante de las organi-
zaciones, sus participantes y su entorno. El acento se traslada desde
lineamientos estiticos a aspectos dinamicoes: el flujo y el proceso. De
formas repetitivas ha girado a un desarrollo evolutivo, Ello resulta
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evidente en-la cbra de Chester 1. Barnard,"” Talcott Parsons® y Peter
Blau.®

Esta tendencia dirige la atencién al hecho de que la organizacion
es una institucién dindmica situada en un medio dindmico. La predic-
cion del futuro status de la organizacién y el anélisis de sus problemas
requiere la aplicacién de métodos y técnicas sofisticados. El énfasis en
el movimiento y en el cambio nos lleva casi naturalmente a los pro-
blemas de predecir el futuro bajo condiciones de incertidumbre. Ello
nos conduce directamente al dominio de la teoria de los juegos, el
calculo de probabilidades y la investigacion operativa,

La influencia del conductismo o “behaviorismo” en esta escuela es
evidente. Su método es el del positivismo légico, que separa los hechos
de los valores.

Herbert Simon es el principal representante de esta tendencia. In-
troduce conceptualizaciones para poder observar, clasificar y entender
las organizaciones. Define a las organizaciones humanas como “siste-
mas de actividad interdependiente que abarcan varios grunos primarios,
caracterizadas —en la conciencia de sus participantes— por un alto
grado de racional direccién de conducta orientada a fines que son de

1 22

comiin reconocimiento y expectativa’.
Las mayores ireas de problemas que concibe son:

1.—El proceso de toma de decisiones en una organizacion;

2.—Los fenémenos de poder en las organizaciones;

3.—Los aspectos racionales y no racionales de conducta en las
organizaciones;

4.—FE] contorno organizacional y el contorno social;

5.—Estabilidad y cambio en las organizaciones y

6.—La especializacién en la division del trabajo.

Justificando su perspectiva, Simon manifiesta que “las caracteris-
ticas del nivel organizacional que le dan su particular caracteristica son:
a) focaliza las relaciones entre grupos primarios entrelazados o no,
més que las relaciones internas de los grupos citados; b) estd muy
relacionado con situaciones donde la razén practica (zweckrationalitit)
juega un amplio papel relacionado con la razén axioldgica (wertratio-
nalitit) en comparacién con el estudio de pequefios grupos o culturas:
¢) en estas situaciones, el esquema de interaccién social es, en parte,
resultado de la creacién racional de medios y de la construccién cons:
ciente de roles artificiales y la puesta en accién de éstos y d) la expli-
cacién de fenémenos en este nivel requiere prestar atencién a las {ron-
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teras fluidas de la adaptacién racional, inclusive los limites decisivos
provocados por los grupos marginales de referencia, los marcos de tra-
bajo prescriptivos y las técnicas simbélicas”.

Aclara, sin embargo, que no pretende presentar una teoria termi-
nada: “hasta que sepamos cuéles son los marcos de referencia mis
utiles para la teoria de la organizacién, sera necesario mantener marcos
de trabajo alternativos y tomarse Ia molestia de desarrollar mequ
para trasladarse de un marco a otro”

Simén identifica tres modelos en la teoria de la organizacién, cada
uno de ellos concentrado en un aspecto parcial y que se han dado cro-
nolégicamente: “el modelo del empleado como instrumento es evidente
en los escritos del movimiento de la administracién cientifica. En las
iltimas décadas, un segundo modelo que enfatiza actitudes y motiva-
ciones, ha ganado la mayor preeminencia en la investigacién sobre
burocrama relaciones humanas, conduccién y supervisién y fenémenos
de poder. El tercer modelo, que subraya los aspectos racionales e
intelectivos de la conducta organlza(:lonal, ha sido menos usado que
los otros dos, pero esta representado por los trabajos de economistas
acerca del proceso de planificacién y por el trabajo de los psicologos
sobre comunicacién organizacional y resolucién de problemas (pro-
blem-solving).

()TRAS ESCUELAS

Es obvio que esta clasificacién no agota las variadisimas tendencias
que se han desarrollado a partir de la Segunda Guerra Mundial.

Entre ellas, constituye un aporte valioso el estudio de la “Institu-
cionalizacién™ (Institution Building) que deja de lado el estudio des-
criptivo de las organizaciones y sus procesos para determinar como
ellas nacen, crecen o se atrofian, permanecen o mueren. La “instilu-
cionalizacién” es definida como “el planeamiento, estructuracién y
orientacion de organizaciones nuevas o reconstituidas que; a) incorpo-
ren, fomenten y protejan pautas de relaciones y accién; b) desempeiien
funciones y servicios considerados relevantes por el medio y ¢) facili-
ten la asimilacién de nuevas tecnologias fisicas y sociales”.™

BALANCE GENERAL

El punto culminante de la “ciencia de la administracién” fue al-
canzado como consecuencia de la creciente sofisticacidon de los métodos
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e instrumentos de andlisis. Cientificos sociales, psicélogos, fisicos, inge-
nieros electrénicos, matematicos, bidlogos y otros especialistas contri-
buyen a la comprensién de la administracién.

Todo ello conduce al reconocimiento del determinismo de la accién
administrativa, similar al de toda actividad social: los hechos no séle
ocurren, ellos son causados, Cuestiones tradicionalmente consideradas
como males necesarios, problemas siempre presentes, son ahora vistos
como consecuencias naturales de condiciones preexistentes y, por lo
tanto, sujetas al control y al cambio.

La administracién es observada como un proceso social, mas que
un ejercicio de autoridad y mando en términos de responsabilidad y
funciones asignadas. Kl foco esti ubicado en las relaciones interper-
sonales, procesos y cursos de accién, formas de asociacién y comu-
nicacion.

Pero, por otro lado, el énfasis cientifico ha causado una desjerar-
quizacion de los valores en la actividad administrativa. Se ha abando-
nado la idea de que los medios deben ser congruentes con los fines vy,
en consecuencia, la administracién se convierte en una herramienta
apta para alcanzar cualquier fin. Los conceptos cientificos que preco-
nizan la separacién de hechos y valores —con el argumento de que
éstos no estan sujetos a comprobacién empirica-— lleva a aceptar los
valores tal como estin dados, pero para definirlos operacionalmente
y procurar alcanzarlos mediante técnicas cientificas.

Esta perspectiva, que puede ser interesanle para salvaguardar la
objetividad de la ciencia, produce dos inquietantes consecuencias en
el campo administrativo: lo.) desalienta la atencién sobre las cues-
tiones valorativas, dada la dificultad en caracterizarlas objetiva y ra-
cionalmente; 20.) alienta una visién del mundo en que los valores son
relegados a segundo plano, soslayando el hecho de que las cuestiones
de valor tienen importancia fundamental en la problematica adminis-
trativa,

EL TOTALITARISMO

No obstante su preccupaciéon por considerar las variables prove-
nientes del marco social, politico y econémico, cultural y valorativo
en que la administracién esta situada, las teorias antes analizadas con-
cluyen -por aislar la organizacién y analizarla separadamente de su
contexto.

En general, padecen de “reduccionismo”, es decir, la “disposicién
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para explicar los fendmenos analizéndolos en sus partes constitutivas,
éstas a su vez en sus partes constitutivas y asi en adelante, suponiendo
que la comprension de los fenémenos originales puede ser logrado su-
mando la comprensién de cada parte. Es la estrategia clasica de la
ciencia fisica™.*

Varios autores, provenientes de diversas escuelas, sostienen que un
organismo viviente como es la administracion, debe ser comprendido
a nivel de su propia vida. Puede darse a todas ellas el nombre de
“totalistas” en cuanto sostienen que “cierto tipo de fenémenos sélo
puede ser entendido en términos de la totalidad del fenédmeno conside-
rado. Que, en algan sentido, el todo es mayor o diferente que la simple
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suma de sus partes constitutivas”.

LicAZON cON LA cIENCIA POLITICA

Muchos autores sostienen que los fenémenos administrativos estan
intimamente relacionados con la estructura y los procesos politicos.

El primer texto que critica la dicotomia politica-administracién
aparecié en 1946.” Los ensayos en él contenidos enfatizan la interco-
nexién de los administradores y los ¢rganos administrativos con la
formacién politica, el uso del poder discrecional y el proceso politico
general.

En general, los cientificos politicos consideran a la administracién
como un fenémeno importante pertencciente al area del estudio poli-
tico.

LiGAZON CON LA SOCIOLOGIA

Aunque abordan a la administracién desde otra perspectiva, mu-
chos sociélogos consideran a la administracién phblica como represen-
tativa de una forma de poder politico.

El primer impacto de este tipo de estudios fue contra las doctrinas
ortodoxas que consideraban neutral —politicamente hablando— a la
carrera administrativa. Philip Selznick™ demostrg en su trabajo sobre
la Autoridad del Valle del Tennessee que la carrera administrativa
estd profundamente condicionada por el proceso politico y probs que
la creacién y mantenimiento de una carrera burocritica es mas un
problema de valores y de politica que de ciencia administrativa.
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FuNcroNaALIsSMO

La teoria que mas influencia ha tenido en esta corriente y que ha
modificado sustancialmenie el analisis sobre la actividad administra-
tiva, ha sido el funcionalismo.

La palabra “funcionalismo” y el término “funcién” han sido to-
mados de la clencia biclégica y han sido ampliamente utilizados por
las ciencias sociales a partir de los trabajos de los antropélogos A, R.
Radclif{-Brown™ y Halinowski.™

Las construcciones mis sistematizadas de esta escuela son las de
Parsons,” Levy®™ y Merton.” Su método es llamado, en general, anali-
sis estructural-funcional.

Su razonamiento, siguiendo a Buckley® es el siguiente: es necesa-
rio tratar la totalidad del sistema como una unidad de andlisis, ha-
ciendo referencia a todos los problemas del sistema total. Ello puede
hacerse tratando con un complejo de variables inter-relacionadas y
considerindolo como una constante. Una serie de categorias estructu-
rales proporciona una descripcidn estdtica de un sistema social empi-
rico, el que debe ser vinculado con variables dinimicas o “funcio-
nes”. La existencia de algunas de ellas es un requisito para el mante-
nimiento del sistema.”

Merton® introduce nuevos e importantes conceptos al analisis fun-
cional. Critica el postulado de que la sociedad tiene unidad funcional,
sefialando que el grado de integracién de una sociedad es una cuestion
empirica. El postulado del funcionalismo universal que indica que
todas las formas sociales y culturales tienen funciones positivas es
criticado sobre la base de que hay consecuencias no-funcionales o dis-
funcionales de las formas culturales existentes y que sélo puede decirse
que esas formas, si persisten, es porque tiene “un balance neto de con-
secuencias funcionales”. Sefiala que si es cierto que ciertas funciones
deben ser practicadas para la subsistencia de la sociedad (pre-requisi-
tos funcionales), no es indispensable una determinada forma social o
cultural para su cumplimiento. Finalmente, Merton contribuye a ex-
cluir del concepto de funcién su connotacién subjetiva relacionada con
la “finalidad” distinguiendo funciones manifiestas (consecuencias ob-
jetivas intentadas por los participantes del sistema) de funciones laten-
tes {aquello que no es intentado pero ocurre).

Varios cientificos politicos han procurado desarrollar una teoria
funcional de la politica y han tratado de aplicar esquemas funcionales
al estudio de los sistemas politicos concretos. Asi Friedrich,” David
Easton,” William C. Miichell,” FEisenstadt,” Apter,” Almond* y otros,
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quienes desde diversas perspectivas realizan un anilisis estructural-
funcional del sistema politico.

El mismo Parsons ha estudiade con gran detalle el funcionamiento
del subsistema politico de la sociedad.”

Manifiesta que el subsistema politico debe ser considerado del mis-
mo modo que el sistema social, con sus mismos problemas funcionales
e incluyendo subsistemas que se relacionan entre si. Entre ellos encon-
tramos:

1.—Obtencion de metas: el sistema de conduccién;
2.—Adaptacién: el sistema administrativo y burocratico;
3.—Integracién: el sistema legislativo y judicial;
4.—Conservacion del modelo: legitimacién dada por la constitucién
y el sistema de creencias que la sustenta. Un proceso de diferenciacién
tiende a ocurrir en los sistemas politicos desarrollados, donde cada
funcién es cumplida principalmente por una esiructura especializada.

Es importante el conocimiento del funcionalismo, por cuanto esa
teoria ha tenido marcada influencia en la implementacién de las refor-
mas administrativas. Hay quienes, inclusive entre los latinoamericanos,
hablan de la “funcién reforma administrativa que debe' ser incluida
para alterar el equilibrio del sistema.*

La clasificacién y somera descripcién de las diversas teorias que
acabamos de efectuar, no pretende agotar el amplio espectro de impor-
tantes teorias que han nacido en el campo de la ciencia administrativa.
Sélo hemos pretendido sefialar grandes rumbos y, sobre todo, propor-
cionar algunos elementos que permitan detectar el ¢imiento tedrico que
sustenta los procesos de reforma macro y micro-administrativo que se
han intentado en América Latina.

LA ASISTENCIA TECNICA

Sefialamos al comienzo que la teoria administrativa habia nacido
y se habia desarrollado en los Estados Unidos. Es, en consecuencia,
profundamente tributaria de los valores y modalidades norteamerica-
nos. La teoria administrativa estaba ligada a principios filoséficos y
a la cosmovisién de una determinada cultura. Poco se habia investigado
acerca de ciertos fundamentos esenciales que gozan de pleno consenso
entre los norteamericanos y no ocasionan conflictos.

En 1949 comienza la asistencia técnica a los pueblos subdesarro-
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llados. Por influencia del “cuarto punto” del Presidente Truman, los
programas para mejorar el sistema burocritico de aquellos paises tienen
marcada prioridad. La inquietud se hace sentir también en el seno de
la ONU ¥ es asi como se implementa, en agosto de 1949, el Programa
Expansivo de Asistencia Técnica ETAP al que los Estados Unidos
prestan amplia colaboracién, a través de ayuda econémica y provi-
sion de técnicos.”” La tarea se realiza a través de ese programa, de
la Fundacién Ford y de la Agencia para el Desarrollo Internacional
USAID.*

En los diez y ocho afios siguientes, los Estados Unidos aportan
ciento treinta mlllones de délares y varias centenas de técnicos para
colaborar en el me;oramlento de la administracién puhhca de cin-
cuenta y cinco paises.” Entre ellos figuran varios paises latinoameri-
canos. La primera misi6n téenica para esta parte del continente es en-
viada a Bolivia en 1951.*°

Esa tarea produce una serie de consecuencias que inciden sobre
las futuras formulaciones de la teoria administrativa.

Asi: a) los téenicos advierten que las herramientas que habian sido
eficientes en los paises industrializados, resultan generalmente inttiles
en los paises asistidos;

b) encueniran que el simple “trasplante” de teorias y métodos no
preduce los resultados esperados;

¢) descubren la presencia de tradiciones y valores hondamente
arraigados que, por una parte, obstaculizan la reorganizacién adminis-
trativa y, por otro lado, explican y justifican muchas modahdades ad-
ministrativas aparentemente absurdas;

d) comienzan a valorizar la influencia de las variables externas
del -sistema gubernamental;

e) concluyen en la relatividad de las teorias hasta entonces con-
sideradas de validez universal;

t) comienzan a reflexionar sobre la propia realidad norteameri-
cana, para advertir la importancia de la idiosincrasia de su pais en la
estructuracién y procedimientos administrativos;

g) surgen entoces nuevas concepciones y nuevas teorias de la ad-
ministracién, méas ajustadas a cada realidad concreta.

Riggs relata este fendmeno con claridad: “Cuando hemos tenido
que enfrentarnos con problemas administrativos en escenarios extra-
fios. . . es que de repente nos vemos obligados a reflexionar sobre nues-
tra propia sociedad, a fin de poder explicarla a otros, Y esa propia
necesidad de exphcar nos proporcioné inesperadamente, los medios
necesarios para dar la explicacién, pues en el contraste con otros pue-
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blos tuvimos que examinar sus sistemas de gobierno y su organizacién
social y con eso se tornaron mas visibles las diferencias y los aspectos

relevantes™ ¥

CONSECUENCIAS DE LA ASISTENCIA TECNICA EN LA FORMACION
DE LA TEORIA

Aparece entonces la necesidad de una nueva teoria de la adminis-
tracién, apta para los paises en vias de desarrollo que signifique una
sintesis explicita entre la teorfa conceptual y el campo empirico de
investigaci6n.

Se comienza a valorar las conclusiones de la antropelogia y otras
ciencias que permiten un conocimiento mis preciso de las pautas va-
lorativas de diferentes culturas, para asi estimar razonablemente qué
clase de programas administrativos podrian ellas aceptar y qué tipo
de pautas burocraticas podrian arraigar en las mismas,

Se descubre, ademds, que los objetivos de la organizacién guber-
namental son diferentes en los paises subdesarrollados y en los paises
mas avanzados,

Aparecen, asi, entre otras, dos nuevas perspectivas en la Teoria de
la Administracién: la Ecologia de la Administracién y la Administra-
cién Pablica para el Desarrollo.

LA ECOLOGIA DE LA ADMINISTRACION

Fred W. Riggs es quien esquematiza esta teoria producida, como
él lo sefiala, por la conmocién que habian sufrido sus criterios cien-
tificos al ponerse en contacto con paises de disimil cultura.

Estrictamente, ecologia es la parte de la biologia que estudia las
relaciones entre los organismos y el ambiente en que viven. En ciencia
administrativa, se refiere a las relaciones que se establecen entre el
aparato administrativo y el medio sociocultural y econémico en que
aquél desarrollo su actividad.

Riggs procura proveer un esquema conceptual para la investiga-
cién comparativa entre diversos sistemas administrativos y sus entor-
nos correlativos. Postula, entonces, tres tipos ideales de sociedad, de-
finidas en relacién al grado de diferenciacién funcional de sus prin-
cipales instituciones. Los modelos son anilogos a:
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1.—la sociedad industrial de occidente,
2.—la comunidad agraria tradicional y
3.—las sociedades en desarrollo.

Las denomina sociedad refractada, concenirada y prismética, res-
pectivamente, Para definirlas, Riggs utiliza las variables sociales, eco-
ndémicas, simbdlicas, de comunicacién y politicas,

Esquematicamente representadas en una “escala de refraccién” los
modelos son colocados en ambos extremos en el medio de un *“con-
tinuum”. Los grados de refraccién (diferenciacién) de los varios ele-
mentos sociales serian potencialmente cuantificables. De todos modos,
los modelos suministran un marco adecuado para la comparacién fun-
cional y cualitativa, conforme a su semejanza con los tipos ideales.

El autor identifica las caracteristicas centrales de los tipos ideales
de sociedad. La sociedad refractada se caracteriza por estar basada en
la economia de mercado, por su cardcter asociativo, por un fluido
sistema de clases, por una red de comunicaciones generadora de opi-
nién piblica, por un funcional sistema de simbolos unanimemente
consentidos y por una estructura politica diferenciada.

La sociedad concentrada posee una economia redistributiva, una
estructura social fundada en la familia, una red de comunicaciones no
movilizada, un sistema sagrado de simbolos, una estructura de poder
arbitraria e ineficaz.

La sociedad prismatica se caracteriza por su heterogeneidad so-
cial y econdmica, su actitud formalista y por la sobreposicién de for-
mas modernas y tradicionales, como resultado de una transformacién
incompleta. Observando los paises en desarrollo a través de este marco
de referencia, se aclaran ciertos trazos aparentemente paradéjicos que
generalmente confunden a observadores forédneos. También explica las
similitudes entre diversas naciones en proceso de desarrollo.

Riggs aclara que su esquema es tentativo y sus hipétesis deben ser
investigadas pero, indudablemente, su marco de referencia es un avan-
ce en la construccién conceptual de la teoria administrativa,

LA ADMINISTRACION PUBLICA PARA EL DESARROLLO

Resulta arriesgado hablar de una teoria de la administracién pt-
blica para el desarrollo. En los altimos afios, una voluminosa biblio-
grafia se ha referido al tema. Pero rastreando a través de ella, no en-
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contramos principios suficientes como para poder definirla como teo-
ria auténoma. '

La administracién para el desarrollo es, simplemente, una valiosa
perspectiva referida a los medios administrativos necesarios para al-
canzar las metas del desarrollo politico, econdmico y social. Se refiere,
asimismo, a la necesaria reforma del sistema administrativo para con-
vertirlo en instrumento de la modernizacién de la sociedad.

Utiliza 1a metodologia provista por otras teorias de la administra-
cidn y, especialmente, por la ciencia politica, para lograr que el apara-
to burocratico colabore en el logro de los objetivos politicos del Estado.
Su idea-fuerza es que la administracién piblica debe adaptarse a las
tareas estatales con el propdsito de servir eficientemente al desarrollo
econémico y social,

Vista la administracién en esa perspectiva, resulta incuestionable
que en los paises en desarrolle existe un desajuste entre los fines y
necesidades del Estado y el sistema de las organizaciones piblicas en-
cargado de cumplirlos y satisfacerlos, En nuestros pafses la adminis-
tracién ha crecido en un proceso de agregacién en que, a medida que
se hacian sentir las necesidades, se creaban organismos adicionales o se
ampliaba las facultades de las organizaciones existentes, sin una visién
de conjunto que hubiera permitido una delimitacién clara de funciones
y responsabilidades. Esa situacién constituye un serio obsticulo para
el desarrollo. Se ha llegado a afirmar que no es posible el creci-
miento econdmico sin un aparato de gobierno y administracién digno
de confianza® y que la accién de gobierno es tan estratégica que en
los paises subdesarrollados debe ser considerada como un factor de
produccion, similar a capital, trabajo y recursos naturales.*

Existe consenso, asimismo, sobre la necesidad de planificar el
desarrollo a los fines de asignar prioridades en la inversién de recur-
sos escasos y para utilizarlos en la mejor forma posible. En conse-
cuencia, ambos aspectos —accién administrativa y planificacién— de-
ben estar intimamente relacionados y deben complementarse mutua-
mente, La planificacién debe ser dotada de la implantacién institu-
cional que requieren sus fases de elaboracidn, ejecucién y control.

Podemos, pues, afirmar que hay administracién pablica para el
desarrollo cuando encontramos un aparato administrative creciente-
mente responsable, como agente de implementacién de politicas formu-
ladas por instituciones ajenas a la burocracia. En este sentido, la ad-
ministracién piablica para el desarrolle es parte esencial del desarrollo
politico y social.

Dado que el proceso de desarrollo esta tan intimamente sujeto a
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las particularidades de la sociedad en que se da, la administracién
piblica esta condicionada por las variables internas y externas de ese
proceso. En sintesis depende fundamentalmente de la ecologia de esa
sociedad y debe atenerse a las caracteristicas propias en un triple as-
pecto: el contexto estructural, la tarea administrativa y la persona del
agente piblico.

De alli que no pueda definirse con precisién a esta técnica, salvo
formular generalidades a su respecto, como las que anteceden. El con-
cepto de Administracién Piblica para el Desarrollo es —como dice
Riggs—" un concepto esquivo, pero no por ello menos importante,
Su formulacién precisa estid en manos de quienes permanentemente im-
plementan métodos y técnicas para cada realizacién concreta,

LAS VARIABLES ECOLOGICAS

No es materia de este trabajo la investigacién de las condiciones
particulares de las estructuras latinoamericanas.

Por lo demés, damos por eonocidas las caracteristicas de nuestro
subdesarrollo y las consecuencias sociales, econdémicas y politicas que
el mismo provoca. De alli que no entremos a un analisis exhaustivo
de las variables politicas, econémicas, sociales y culturales que inci-
diran en cualquier proceso de modernizacién que sc intente.

No obstante, hay dos particularidades de nuestra estructura que
son susceptibles de una profunda investigacién porque serdn parte
importante de cualquier teorfa administrativa que se formule para
América Latina. Ellos son el rol del Estado y el Legalismo. Ambos
aspectos tendrin influencia decisiva en todo proceso de reforma ad-
ministrativa,

EL RoL pEL Estapo EN Los Paises LATINOAMERICANOS

Los objetivos del Estado en los paises latinoamericanos, fueren las
actividades tradicionales del Estado liberal. Es decir, ofrecer seguri-
dad y defensa a los cindadanos y a sus bienes, administrar justicia y
garantizar las condiciones para que los particulares desarrollaran li-
bremente su actividad. El Estado proveia el esqueleto juridico-institu-
cional, los individuos y grupos particulares aportaban la sustancia del
sistema.

Esa concepcion clasica del Estado “gendarme”, se ve alterada sus-
tancialmente después de la primera guerra mundial. En los paises de-
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sarrollados, la reconstruccién post-bélica y la depresién econémica de
1929, exigen la intervencion estatal destinada a aliviar los males socia-
les producidos por la crisis econdmica y el desempleo. El Estado se
convierte en agente movilizador de la economia a través de la inver-
sién en obras piiblicas y el subsidio y crédito a las actividades pri-
vadas, Se trata de la aplicacién concreta de las teorias keynesianas.

Se registra, paralelamente, un avance de la legislacién destinada
a proporcionar seguridad social y el Estado interviene activamente en
la construccién y medernizacion de la infraestructura y el transporte.

En los paises subdesarrollados y, con particular énfasis, en los
latinoamericanos, el ¥stado se convierte en el principal industrial y
en el inversor mas poderoso. Ademds de proporcicnar la base opera-
tiva para la industrializacién y el desarrollo por medio de la cons-
truccién de la infraestructura y la provisién de transporte y comuni-
caciones, el Estado se convierte en el {inico inversor nacional con
capacidad econdmica suficiente para implantar la industria pesada y
desarrollar aquellos sectores bisicos de la economia que, por motiva-
ciones polilicas, no quieren dejarse en manos del inversor extranjero.

El Estado “empresario” es un fenémeno muy importante en nues-
tras naciones, que otorga a la estructura administrativa una fisonomia
diferente a la de paises que han realizado mis antiguamente su pro-
ceso de industrializacion.

Ademas, el Estado es quien subvenciona y provee de medios eco-
némicos a las empresas privadas, a través de sus organizaciones y me-
canismos financieros.

Si a ello le agregamos que el Estado normativiza en todos sus de-
talles la actividad econdémica, que posee funciones bésicas en la plani-
ficacién econémica y que su red tributaria abarca todas las activida-
des del pais, concluimos en una omnipresencia estatal.

Conjuntamente con ese despliegue de actividad tendiente al desa-
rrollo, el Estado se ve obligado a paliar las consecuencias negativas
producidas por el subdesarrello y es asi como debe atender un sistema
de proteccién y seguridad social singularmente gravoso.

Su tarea se ve atin mis complicada por la necesidad de atenuar la
desocupacién y la miseria a través de sus organismos sociales, por
medio de seguros de desocupacién, o ampliando la estructura cuanti-
tativa de la burocracia para incorporar a numerosas personas que, de
otro modo, no podrian obtener ingresos suficientes para subsistir,

Si juzgamos por el grueso de la literatura dedicada a este aspecto,
nadie ama a la burocracia pero todos dependen de ella y nadie con-
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cibe un proceso de desarrollo y modernizacién sin la accién preemi-
nente, ordenadora y realizadora del Estado.

Ese rol de Estado empresario, planificador y empleador, sumado a
los demas cometidos estatales, produce una conformacién caracteristica
de la administraciéon pablica, tan decisiva como la escala de valores
culturales y costumbres tradicionales de cada pais.

Er LEcALISMO

La mayoria de los estudios acerca de la administracion puablica
latinoamericana, caracteriza a ésta como excesivamente atada a lo
juridico y sefiala al formalismo como defecto y causa de ineficiencia.

La influencia de la teorfa administraiiva norteamericana se hace
sentir en este aspeclo. Los criticos que recogen la acusacién evidencian
su ignorancia de una calegoria ecologica destacada en los pueblos de
América Latina: su apego a la norma formal.

Conviene esclarecer algunas confusiones sobre este tema y procu-
rar explicar esta cualidad de nuestra cultura. Ello revelara por qué,
a pesar de las criticas al legalismo, toda reforma administrativa co-
mienza, en América Latina, con el dictado de leyes y decretos que
implantan y organizan legalmente el proceso reformista.

Partimos de la base que el Estado de Derecho, es decir, la socie-
dad sujetas a normas abstractas e impersonales, ¢l respeto a los dere-
chos de los demas y el acatamiento a la ley, es signo de progreso y
de civilizacion.

En Jos paises de origen luso-hispénico, el legalismo es condicion
bésica e inseparable de su cultura. Los conquistadores espafioles y por-
tugueses viajaban llevando en sus naves los textos de las leyes que
debian aplicar en las tierras que iban a descubrir. Ellos eran, a su
vez, tributarios de doce siglos de legiclacién romana.

El sistema de codificacién juridica, iniciado por Napoleén y que
se desarrollé en todos los paises de Europa continental, tuvo amplio
y fructifero desarrollo en nuestros paises,

Fse sistema legislativo constituye una diferencia esencial con las
culturas anglo-sajonas. En efecto, en el sistema del “Common-Law”
el mundo juridico estd integrado per otras reglas y principios, entre
los que tienen preeminencia el de los precedentes jurisprudenciales.
La justicia norteamericana ha equiparadoe los actos juridicos de la ad-
ministracién a los actos privados, por lo que el Derecho Administra-
tivo no ha tenido la elaboracién y profundizacién que ha sufrido en
los paises latinos.™
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Cabe afiadir que algunos aspectos de la organizacién administra-
tiva, considerados en los paises de tradicién romanistica como materia
del Derecho Administrativo, en los Estados Unidos son considerados
como extrafios a lo juridico.”

De alli, que para los expertos norteamericanos aparecieran nues-
tras administraciones como excesivamente legalistas. No advertian que
nuestra cultura posee una normatividad diferente a la anglosajona.
Les chocaba la forma externa de una legalidad que no es esencial-
mente diferente a la que informa del mundo juridico del “Common-
Law”,

Llegamos entonces, a una conclusién:

a) El Estado de Derecho y la sujecién a la ley son imprescindi-
bles para asegurar la convivencia civilizada;

b) la forma externa del mundo juridico difiere en los paises de
tradicién romanistica y en los anglo-sajones, pero su sustancia
es similar.

EL FORMALISMO

Ocurre, sin embargo, que la normatividad es receptada en algunas
oportunidades por contextos sociales que la desvian de su finalidad.
Sea por eso, o porque se pretende cefiir la realidad a normas inade-
cuadas elaboradas para otras situaciones, el hecho es que muy a me-
nudo la norma legal es “letra muerta™.

Caemos, entonces, en el formalismo al que Riggs®™ define como
discrepancia entre la conducta concreta y la norma ordenadora de esa
conducta, El autor considera que ese comportamiento es propio de las
sociedades prismaticas, aunque se registra en todas las sociedades.

Analizado desde el punto de vista sociolégico, el formalismo, en
el sentido antes expresado, es un hecho normal y regular en las socie-
dades en vias de desarrollo, impuesto por el carcter dual de su for-
macién histérica y por el modo particular como se articulan con el
resto del mundo.*

Esa caracteristica debe tenerse en cuenta al analizar la administra-
cion piblica, especialmente cuando se procura su reforma. General-
mente los mecanismos de control favorecen el formalismo: no interesa
que la tarea del empleado llegue a un fin exitoso, sino que debe cui-
darse que aquél no haya violado las reglas para su realizacién, No
interesa el resultado sino la sujecién a los reglamentos.

Por otra parte, el apartamiento constante de la norma es una cos-
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tumbre impuesta, a veces, por la necesidad. Como las leyes suelen
discordar con la realidad reglada, la administracién sélo funciona si
muchas normas no se cumplen. Cabe recordar que el mejor medio que
tienen los empleados para expresar su protesta es trabajar “a codigo”
o “a reglamento”, es decir, cumplir estrictamente las normas y regu-
laciones que hacen a su funclon. Si lo hacen, la administracién se
paraliza.

Esta otra faceta de la variable ecoldgica del legalismo es, pues,
decisiva. En consecuencia, puede concluirse en lo siguiente:

a} Que la norma sélo tendrd real vigencia si es sdlo un criterio
ordenador de una realidad que se da en la sociedad y fuera
del mundo juridico.

b) Que existe la costumbre arraigada de apartarse de la norma,
por lo que més que cambiar reglas, debe procurarse modificar
conductas.

¢) Que el andamiaje legal es condicién indispensable de la admi-
nistracién, pero que ésta encierra elementos no legales y aje-
nos a la conducta juridica.

LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS
LATINOAMERICANAS Y I.A TEORIA

Las reformas administrativas implementadas hasta hoy en América
Latina trasuntan el respaldo de alguna teoria determinada.

Los primeros esfuerzos realizados por el Brasil estuvieron signa-
dos por el movimiento de la “administracién cientifica”. Son facil-
mente detectables los criterios racionalizadores inspirados en la teoria
clasica. Ellos se tradujeron en el afin de padronizacién y aplicacién
de las técnicas de organizacién y métodos O & M.™

No deseamos extendernos sobre ¢l punto, que serd materia dé otras
ponencias en este seminario, pero es interesante advertir, a través del
tiempo, el surgimiento de criterios propios.de evaluacién, tal vez no
originales en su concepcién pero si en su aplicacion. Es asi como la
reforma adminisirativa brasilefia, después de mas de cuarenta afios
de ensayos, va contablhzando logros cada vez mis profundos y fre-
cuentes,

Surge asimismo, la nocién de la 0portumdad en la aplicacién de
las técnicas, como condicién para subeficacia®™ y estudios ecoldgicos
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minuciosos sobre la administracién pubhca del Brasil, especialmente
en lo que hace a los factores de resistencia al cambio.”

Eso lleva a consagrar una estrategia concreta de reforma adminis-
trativa basada en los criterios de concepcién sistemética, gradualismo
en la ejecucion, selectividad en la ejecucién y asistencia técnica a
través de instituciones privadas.”

La reforma administrativa venezolana parte, del mismo modo, de
una concepeidn sistematica, sus objetivos son extra-administrativos ( ad-
ministracién como instrumento del desarrollo) y adopta la teoria moti-
vacional para que la administracién autogenere sus reformas.”

En ambos procesos de reforma se advierte una concepcién cada
vez mas pragmdtica y un método de “aproximaciones sucesivas’. Asi
la reforma brasilena “aunque filiada a la teoria administrativa que
consagra principios de administracién, llevé menos lejos que otros
proyectos anteriores su preocupacién doctrinaria, prefiriendo un en-
foque més pragmatico”.”

En tanto que Ia reforma venezolana se caracteriza porque “‘su es-
trategia se definié sobre la marcha a medida que los elementos tic-
ticos que ayudaron en la formacién de la opinién y la obtencién de las
decisiones politicas se iban poniendo en practlca” * No se ligé la tarea
a un modelo normative fijo e inmutable, sino que se prefirié un pro-
ceso de “aproximaciones sucesivas”.®

CONCLUSIONES

Los procesos de reforma administrativa que acabamos de mencio
nar revelan que la teoria administrativa es un elemento valioso que
ha aportado técnicas facilitadoras de una aproximacién cada vez mas
certera a las realidades de la administracién piblica.

Pero la teoria no basta por sf misma, Si el proceso de la adminis-
tracién ptblica pudiera ser reducido a un sistema de principios y
doctrinas bésicos no seria dificil explicar el comportamiento admi-
nistrativo, Pero ello no podria ser menos realista, La administracién
pablica, como conglomerado de acciones y relaciones humanas, no
puede ser reducida a principios generales, como no sea los altos nive-
les de comprensién que son poco valiosos para propésitos analiticos
o comparativos.”

Es dificil identificar “principios” de administracién piblica que
sean iutiles, excepto para especificas situaciones operativas. Ello no
deja de ser una afortunada circunstancia que salva al estudio de la
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administracién de convertirse en un vago examen de selectos precep-
tos morales.** Por eso es que la nueva administracion tiende a ser no
prescriptiva, antiescolastica y orientada hacia la investigacién-accién.”

Riggs entiende que los modelos ideales son instrumentos concep-
tuales y analiticos que no es necesario existan en el mundo real. Ellos
deben ser evaluados en términos de utilidad relativa pero no en fun-
cion de su identidad con cualquier sistema existente. Sabido es que
técnicas y teorias producen resultados diferentes segiin el contexto
cultural sobre el que sean proyectadas.

Quizas la funcién primordial de la teoria sea ordenar una masa
de datos sugiriendo relaciones y repeticiones entre ellos. Ella debera
ser permanentemente confrontada con la realidad. La mejor prucbha de
una teoria es que sus formulaciones parezcan congruentes con nuestra
percepcion de la realidad.

Desechar la validez universal de la teoria no significa desconocer
la necesaria vision cientifica que debe tener nuesira materia. Muy por
el contrario, el rumbo mas claro, al que los demés estan relaciona-
dos, es la creencia de que la administracién puede y debe ser un cam-
po de investigacidn cientifica.

Pero ese criterio cientifico implica inteligencia y creatividad, no
ciega adopcién de técnicas y teorias formulados por otros. Un premio
Nobel de Fisica decia que “no hay método cientifico como tal, sino
que la caracteristica vital del procedimiento del cientifico ha sido
simplemente hacer todo lo posible con su inteligencia”.®

Ese es el gran desafio de los procesos de reforma. Ya en 1963,
un administrativista chileno sefialaba en un péarrafo que es casi una
sintesis de lo expuesto: “el problema esti en que no es suficiente
promulgar leyes o decretos, copiar estructuras existentes en otros pai-
ses o injertar organismos para cumplir nuevas funciones. En cada
comunidad, la realidad y tradicién institucional, los antecedentes his-
téricos y culturales que le son peculiares, las caracteristicas de fun-
cionamiento de sus mecanismos politicos y de presién social en ge-
neral constituyen factores determinantes de la alternativa mas conve-
niente para la organizacién de su adminitracién piblica”.”

La reforma administrativa es un reto a la imaginable y a la in-
teligencia de los administradores, la teoria administrativa puede pro-
porcionarnos valiosos instrumentos de trabajo y la administracion pi-
blica comparada nos puede mostrar experiencias valiosas sobre el
éxito o el fracaso en el uso de esos instrumentos. Pero la reforma
administrativa es fundamentalmente un proceso de investigacion y de
creacién,



