administracion y desarrollo
como problema tedrico

Tal vez el principal problema que se presenta dentro
del estudio de los procesos histéricos de transformacion
estructural que normalmente designamos con el nom-
bre, un tanto cuanto ambiguo, dé “desarrollo”, es la
dificultad de establecer con cierto rigor cientifico, una
relacion de causa-efecto, dentro de una multiplicidad
de variables importantes de todo tipo que de nin-
guna manera podriamos ignorar. El proceso de desarro-
llo es, por definicion, de todos los fenébmenos socio-
histéricos, el que se ha venido dotando de la mayor
complejidad posible. Es un proceso global por exce-
lencia, resultado de una interaccion de todas las varia-
bles, sin poder eliminar ninguna de ellas bajo' pena
de provocar distorsiones y simplificaciones indeseables.
Esta asercion nos parece todavia més adecuada cuando
esta referida a los paises del llamado “Tercer Mundo”,
donde las variables estructurales internas se encuentran
relacionadas y condicionadas por las variables de tipo
externo. La interdependencia entre sociedades a escala
mundial es hoy en dia, m&s que nunca, lo que configura
una real estructura, con todas las consecuencias prove-
nientes de este concepto cuando es tomado en sentido
rigido. Ademas de otros factores como los problemas
surgidos por la situacion imperialismo-dependencia es-
tructural, o la planeacién como variable voluntarista
nueva y discutible en cuanto busca efectividad a nivel
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socioglcbal, entre muchos otros, tornan extremadamen-
te dificil y hasta cierto punto arriesgada la intencidn de
decir algo realmente significativo sobre el desarrollo.

No queremos con esto afirmar la inutilidad de nues-
tras preocupaciones en este sentido. Solo queremos re-
cordar que, desgraciadamente, tendremos que superar
las lagunas dejadas por la investigacion cientifica, con
afirmaciones hipotéticas, en el mejor de los casos, 0 s6lo
con ideas de gran contenido especulativo e ideoldgico.
También en este sentido se deja sentir la tremenda falta
de una elaboracién filos6fica centrada esencialmente en
nuestra dependencia subdesarrollada y que, a pesar
de su contenido especulativo, pudiera servir de puente
entre la ideologia y el conocimiento cientifico para un
andlisis de nuestras realidades.

Definir de manera mas restricta el papel de la ad-
ministracion en este proceso significa, mas que nada,
encajarla dentro del conjunto de relaciones causa-efecto,
atribuyéndole un cierto grado de determinacion que
pueda, en ciertos esquemas explicativos, variar de casi
nula a una posicién de variable independiente. Asi por
ejemplo, podemos citar a LaPalombara, cuando afirma:

En marcado contraste (con la preocupacién con
el cambio social y economico) se ha prestado
escasa atencion sistemética al fendmeno del des-
arrollo politico, o sea, a la conversion de un siste-
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ma politico en otro. Resulta todavia mas curiosa la
falta de interés prestada al sector publico —sobre
todo a la burocracia— como variable independien-
te de gran influencia en todo tipo de transforma-
cion social, econémica o politica, producida en los
paises en vias de crecimiento.l

A pesar de no concordar con la proposicion casi
arbitraria de la administracion piblica como variable
independiente, esta posicion no pierde totalmente por
esto su validez. Pero son estos artificios metodoldgicos,
generados mas bien por conveniencia y comodidad del
investigador que por un alto grado de correspondencia
probable en el plano real, los que han dado origen a
distorsiones y principalmente a la pérdida de la nocién
mde totalidad y de estructura. Esta postura solamente
seria admisible en la medida en que fuera explicita,
a nivel de presuposiciones basicas, la teoria mas general
respecto a la sociedad global, su estructura y su funcio-
namiento. Sin esto, y principalmente cuando no se trata
de estudios efectivamente empiricos, esta suposicion cae
en el vacio. En vista de todo esto, definir el papel de la
administracion dentro del proceso de desarrollo no se
torna una tarea fécil.

Teniendo en cuenta todas estas limitaciones y plena
conciencia de lo precario de las conclusiones, se presen-
tan al estudioso de la administracion dos alternativas
fundamentales:

a) Mantenerse en el plano puramente normativo
0 prescriptivo, con una aparente ventaja de no
necesitar hacer muchas consideraciones sobre
los verdaderos mecanismos que rigen la dina-
mica de nuestras sociedades, o

b) buscar una visidon analitica y descriptiva res-
pecto al papel real y a la importancia estructu-
ral que la administracion efectivamente posee,
sin una preocupacion inmediata de evaluacion
utilitarista.2

La primera cuestiobn que aparece, y tal vez la mas
problematica, es que justamente estos dos conceptos,
desarrollo y administracién, son inseparables de una
fuerte conotacion valorativa, de un juzgamiento de valor
confrontado con un modelo aprioristico. Asi, por mas
que se intente aqui una neutralidad cientifica, una obje-

1 Joseph LaPalombara (comp.). Burocracia y desarrollo
politico, Buenos Aires, Ed. Paidés, 1970, p. 16.

2 Con referencia a esto ver también: Riggs, Fred W.
Administration in Developing Countries, Boston, Houghton
Mifflin Co, 1964.
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tividad aséptica, la globalidad y complejidad de los dos
fenémenos obligan a tomar una posicion, una opcién
a nivel de valores basicos con consecuencias directas
para la metodologia de analisis, y, mutatis mutandis,
cualquier estudio que se pretenda completamente neutro
y desprovisto de distorsiones ideoldgicas, estara simple-
mente olvidandose de formular de antemano sus puntos
de partida y de explicar su modelo implicito de la
sociedad y su dinamica, o —lo que es peor—, estard
conscientemente “escondiendo las cartas” y practicando
lo que ha sido llamado ir6nicamente “contrabando
ideoldgico”.3 Esta situacion no condena de manera al-
guna la validez cientifica de cualquier estudio que trate
sobre este tipo de problemas. Al contrario, a partir de
una vision clara de sus eventuales implicaciones, esta
perspectiva torna posible una formulacion mas rigurosa
y consistente, en la medida en que permite separar
entre las presuposiciones valorativas aprioristicas y el
posterior desarrollo de las ideas, dotadas éstas de un
rigor y objetividad pasivos de control e impugnacion.
Asi, pasa a ser conveniente la explicitacion de todos
los valores que condicionan y limitan nuestras defini-
ciones en este sentido, a pesar de, algunas veces, herir
algunas susceptibilidades o tornar la comunicacion ini-
cial un poco mas dificil.

La opcion normativa

Seria conveniente examinar ahora cada una de las
dos alternativas que aqui presentamos. Comenzaremos
por la opcion normativa; ésta posee evidentemente
fuertes atractivos, principalmente si tomamos en cuenta
las dificultades inherentes a nuestras estructuras. Den-
tro de éstas, la administracion se encuentra en un con-
texto caracterizado, de un lado, por crecientes presiones
de los mas diversos origenes, y por otro lado, de' muy
escaso conocimiento valido y confiable y condiciones
infraestructurales de accién menos favorable todavia.

Asi, la administracion es presionada en un sentido
de rapida solucién de problemas que generalmente estan

3 Este término tan adecuado fue creado,por el profesor

Mario Frieiro y tiene muchas otras implicaciones extremada-
mente importantes para nuestro contexto de dependencia
subdesarrollada. Es una forma bastante sutil y eficaz del
ejercicio de la dominacién por parte de los paises hegemo-
nicos. El significado de este fendbmeno es todavia mayor para
nuestro mundo académico. Por falta de espacio no lo desarro-
llamos aqui.



situados en una escala que afecta, por su propia mag-
nitud, el conjunto de elementos estructurales de la so-
ciedad. Estos problemas, por su propia dimension, en-
vuelven una inmensa cantidad de variables y exigen
medios adecuados de intervencion y accién completa-
mente fuera de nuestro alcance. AUn maés, la accién a
este nivel requiere, antes que nada, un conocimiento
depurado y fundamentado en una teoria del desarrollo,
gue a nuestro parecer todavia no ha sido creada. Nin-
guna de las teorias actuales que se presentan como
“Teoria del desarrollo” ha conseguido ser aceptada
como tal con un cierto grado de consenso, ya sea en el
circulo reducido de los cientificos que trabajan en esta
area, o0 en el d&mbito —ma&s general— de la politica.
Esta situacion tiene consecuencias directas para los ins-
trumentos adecuados de accién, que no pueden ser consi-
derados en términos abstractos de una operacionalidad
y funcionalidad restricta constatadas y comprobadas en
situaciones estructurales completamente diferentes a las
nuestras. Deben, eso si, ser evaluados en términos de su
aplicabilidad a las realidades especificas y condiciones
particulares generadas por la situacién y la dinamica
de la dependencia estructural subdesarrollada.4 Es en
funcién de esto dltimo que es indispensable la integra-
cion entre teoria e instrumental. En la medida en que
atribuimos a la situacion historica de la dependencia
subdesarrollada una especificidad tal que la toma esen-
cialmente diferente de otras realidades, como por ejem-
plo: el capitalismo monoplista, el socialismo hegemonico
o la misma dependencia desarrollada, se hace nece-
sario pensar en términos normativos también esen-
cialmente distintos, principalmente tratandose de una
intervencion tan amplia como la del peder puablico en
la vida de una sociedad.5

No necesitamos argumentar mucho para esclarecer
que las dos condiciones apuntadas (teoria aceptable e
instrumentos eficaces) estan completamente ausentes de
nuestro contexto, mucho mas por condiciones politicas

4 Utilizamos el término “dependencia estructural subdes-
arrollada” para separarlo claramente de otra dependencia
que podriamos llamar desarrollada, como la que experimen-
tan los paises de Europa occidental y quizas Japon.

5 La cuestion que se presenta es evidentemente, saber a
partir de qué tipo de constataciones se puede hablar de una
diferencia de caracter esencial y a qué nivel de generalidad
ésta se define. Este problema, sin embargo, nos alejaria
mucho de nuestro asunto, y de cualquier manera se entraria
en un campo de discusion interminable y dudosa. Quedemos
con las observaciones extremadamente generales, pero no
por eso sin importancia.

y sociales imperantes que por cuestiones técnicas y cien-
tificas. Podemos afirmar que la ausencia de instrumentos
de actuacion directa y eficaz, o su utilizacion contra-
dictoria y ambigua, estd intimamente vinculada a la
existencia, a nivel ideolégico, de un consenso,0 por
lo menos de una orientacion valorativa claramente do-
minante. No basta, sin embargo, querer conectar Unica-
mente estas dos realidades. A raiz de ellas hay una
realidad mas profunda que fundamenta y condiciona
las dos anteriores y las conecta dialécticamente: es el
conjunto de las relaciones sociopoliticas béasicas y sus
contradicciones, que tienen como una de sus dimensiones
méas determinantes la ya citada dependencia subdesarro-
llada. Es de la superacion de esta situacién que depende,
de una manera u otra, la posibilidad de establecimien-
to de una administracion eficaz y sin ambigledades, y la
formulaciéon de un cuadro normativo valido, pues co-
locaria dentro de nuestras propias fronteras los elemen-
tos y los mecanismos de decisién, que en la actualidad
se encuentran en gran parte fuera de ellas, no tanto
geograficamente como por intermedio de la alineacién
de las clases dominantes. Estas se orientan no en fun-
cion de las necesidades globales de las mayorias margi-
nadas.de nuestros paises, sino por sus intereses sobre la
exportacion y la manutencién de sus privilegios, basados
en programas de “ayuda” en el plano econémico y mi-
litar primordialmente. El estancamiento' estructural que
surge de esto, no permite en la practica un andlisis cien-
tifico de nuestra realidad que nos coloque en condi-
ciones de establecer un cuadro normativo para la admi-
nistracion, pues tendria que afectar necesariamente los
puntos sensibles de nuestras clases dominantes.

En cierta forma esta situacion coloca a la adminis-
tracidn de los paises en desarrollo entre tres alternativas
poco atractivas:

1 Permanecer con un cuadro normativo muchas
veces sofisticado, quizés técnicamente perfecto,
aparentemente comparable a los existentes en
paises altamente desarrollados, pero sin ningin
potencial operacional,

2. Conseguir resultados satisfactorios aparente-

”

6 Cuando en este trabajo hablamos de “consenso
nos preocupa la manera por la cual éste se establece o se
supone que se establece, si es por una “unidad cultural”,
mpor una “homogenizacion relativa de las situaciones de clase”,
por una “manipulacion y dominacion ideol6gica”, etcétera.
En nuestro caso, este consenso se contrapone a una situacion
de dominacion de facto que no ha logrado ningln tipo de
aceptacion mas o menos generalizada de valores basicos.
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mente atribuibles a un cuadro normativo del
primer tipo, pero que en verdad es consecuen-
cia de una situacién impuesta a la fuerza que
serviria para superar las eventuales resistencias
originadas por la inadecuacion de las normas,
sea por motivo del simplismo o por la distan-
cia que separa el esquema de explicacion causal
implicito de la realidad a que se refiere, y

3. Abandonar el plano normativo restricto, acep-
tar el condicionamiento del complejo de varia-
bles estructurales y trabajar pragméaticamente y
ad hoc en soluciones improvisadas por falta de
condiciones que permitan tener una vision glo-
bal y los instrumentos requeridos para una in-
tervencion efectiva.

Esta ultima alternativa viene generalmente acom-
pafiada de la primera, generando un dualismo entre el
nivel formal y el nivel préactico. En este caso se sus-
tenta un cuadro normativo bastante razonable, si no es
que “bueno”, desde un punto de vista puramente téc-
nico, pero esencialmente decorativo en cuanto que en
la accion concreta la administracion se entrega de ma-
nera inescrupulosa a un pragmatismo raquitico € inme-
diatista. El cuadro normativo, a pesar de no ser cum-
plido, tiene su funcién principal, pero latente, en la
manipulacién politica, tanto en el sentido de garantizar
la legitimidad, como para dar un aspecto de seriedad
y de consistencia a la administracion en el momento
en que se estan solicitando préstamos internacionales,
asistencia técnica, o en ocasién a la visita de una per-
sonalidad influyente.

No es necesario, sin embargo, pensar que esto so-
lamente sucede en paises como los nuestros. Para eso
podemos recurrir a una cita que encontramos en un
estudio de Herbert Simon, uno de los mejores especia-
listas en administracion de nuestros dias:

.. .probablemente ninguna ciudad de los Estados
Unidos fue afectada de manera significativa, antes
del fin de la Segunda Guerra Mundial, por un
plano director que pareciera ni remotamente como
el ideal sustentado por el movimiento a favor de la
planeaciéon (...), siendo que pocos de los innume-
rables planes que fueron elaborados desde entonces
dieron muestras de alguna relacién con la reali-
dad presente o prospectiva.

Simon da la siguiente explicacion para este feno-
meno, que a primera vista puede parecer extrafio si se
tienen en cuenta los medios de que disponen los admi-
nistradores norteamericanos y la escala relativamente re-
ducida de esta area de actuacion:

8

La raz6n mas decisiva es que nosotros, ciudadanos
y planificadores, tenemos una vaguisima nocién
de lo que seria una “buena” ciudad; de la ma-
nera de armonizar las distintas caracteristicas que
nos gustaria que tuviese, o de cémo podriamos
disefiar una ciudad que tuviera estas caracteristi-
cas. Instrumentos mas poderosos para las decisio-
nes pueden eventualmente ofrecer una ayuda con-
siderable en cuanto al Gltimo problema. .. Este tipo
de instrumentos es de poca utilidad en la defini-
cion de nuestros objetivos, a no ser para revelar
de manera clara, de cdmo son vagos, por el mo-
mento, a nuestros objetivos. Faltando una defini-
cion de objetivos, a la planeacion urbana, perma-
necerd muy probablemente inefectivo, y con toda
certeza un proceso profundamente politico.7

Y sin ningun peligro podemos generalizar lo mismo
en relacion con la administracion como un todo, pues
también ahi nos faltan todos los elementos para definir-
lo que vendria a ser una “buena” administracidn, sin
hablar del problema que seria definir para nuestras
realidades, lo que vendria a ser una “buena” adminis-
tracién para una “buena” sociedad.

En términos logicos, estaria faltando, evidentemente,
una cuarta alternativa: la integracion equilibrada y
dialéctica entre una teoria general del desarrollo y un
cuadro normativo basado en un diagndstico adecuado
de la realidad en general y de la administracion en
términos especificos. Un diagndstico que es, como ya.
vimos, mas que una simple descripcion: seria el resul-
tado de una comprension cientifica de la realidad y
de su dindmica, a partir de un cuerpo tedrico amplio
y consistente. Es esta alternativa, por mas deseable que-
sea, la que queda automaticamente eliminada por ra-
Zones que ya mencionamos.

El cuadro aqui presentado nos lleva, sin otra opcién,,
a una posicién bastante critica en lo que dice respecto a
la perspectiva normativa, aplicada a la administracion
como un todo y centrada en una preocupacién pro-
funda con el desarrollo. Contindan en tanto apareciendo,
a ritmo creciente, las recetas para el desarrollo que tie-
nen como principal fuerza motora la administracion
“eficiente”, cuando no “cientifica”, basada en solucio-
nes técnicas de otros contextos sociohistéricos. A nues-
tra manera de ver, esta persistencia se debe a una, 0 a
la combinacion de las siguientes alternativas:

7 Herbert Simon. “The Changing Theory and Changing;

Practice of Public Administration”, en: Sola Pool, Ithiel'
(comp.). Contemporary Political Science: Toward Empirical
Theory, New York, McGraw-Hill Book Co., 1967, pp. 114-115.



a)

b)

Podemos atribuirlo a un efecto demostracion
y su repercusiéon politica, que lleva a que se
relacione ideologicamente en una falsa vision
de causalidad, la administracién como es prac-
ticada en los paises llamados “avanzados”, con
el alto grado de: desarrollo que los caracteriza.
Asi se llega a la idea simplista de que “hacien-
do lo que ellos hacen, en materia administra-
tiva, llegaremos automaticamente a lo que ellos
son en materia dé desarrollo”. Si es que existe
una relacion causal tan directa, ésta probable-
mente se daria en sentido contrario. La misma
equivocacion se da muchas veces en el plano
politico, cuando determinadas formas de orga-
nizacion y de accion politica son tomadas como
lo que seria por lo menos un prerequisite
sine qua non para alcanzar el desarrollo.
También es posible atribuirlo a la conciencia
mas o menos pronunciada de la situacion de
estancamiento estructural y del contenido ex-
tremadamente cargado de sentido conflictivo
qué representa la alternativa analitica, en fun-
cion de nuestra realidad social, marcada profun-
damente por las divisiones extremadas. En este
sentido, la normatividad de apariencia técnica
y por lo tanto, neutra— puede servir para
“descargar” el ambiente politico-administrativo.
Sin embargo esta opcidn tiene dos graves in-
convenientes: en primer lugar desvia la aten-
cion politica de la necesidad de ecuacionar los
problemas de base que justamente determinan
las divisiones dentro de nuestras sociedades.
Esto a su vez puede constituirse en factor de
permanencia de un alto grado de ambigiedad
e indefinicion estructural en relacién con estos
problemas. En segundo lugar esta perspectiva
favorece evidentemente la disimulacion de las
relaciones de dominacidn y de poder en la so-
ciedad, fomentando la formacién de nucleos
tecnocraticos con todas las posibles conse-
cuencias.

Otra posibilidad de explicacion, muy ligada a
la anterior, esta en la normatividad como con-
secuencia de una dominacion de hecho por
parte de una o dé algunas clases sobre el resto
de la sociedad. Esta situacion puede haber sur-
gido de la ruptura de la situacién anterior de
impugnacion mutua y conflicto permanente,
mas no decisivo. Esta ruptura provoca a su vez
la necesidad de legitimacion de la fuerza que
haya logrado imponerse sobre otras. Uno de
los caminos mas frecuentes para llegar a una
nueva situacion de legitimidad es promover la
“limpieza” del campo administrativo, tanto en
relacion a las personas que puedan eventual-
mente representar las fuerzas derrotadas, como
las cuestiones de contenido polémico que en-
contraran sus raices en las contradicciones
anteriores. A partir de ahi se tiene la opcién

de “despolitizar” por completo, dando fuerza
a las tendencias tecnocraticas, o de dislocar el
énfasis politico para cuestiones globales de in-
terés, por lo menos ideoldgico, de las mayorias
y que poseen un potencial de reconciliacion
en otro plano y a medio o largo plazo, de
las fuerzas que anteriormente se encontraran en
conflicto abierto. En conexién con este punto,
pueden encontrarse otras tantas cuestiones que,
por lo pronto, quedaran para otra ocasion.

La alternativa analitica

Ya tuvimos la oportunidad de analizar algunas de
las cuestiones que se encuentran a nivel de las contra-
dicciones sociopoliticas en relacion a esta alternativa.
Creemos, sin embargo, que es posible, de una manera
u otra, superarlas, buscando crear las condiciones que
nos faltan y aprovechando las que existen. Para esta
tarea nos ayudara mucho la presion de la propia ne-
cesidad. No obstante, en esta parte trataremos de otro
tipo de problema, de consecuencias mas tedricas que
directamente practicas y que encuentra sus raices en
una constatacion obvia, como es que las ciencias socia-
les, en contraposicidn a las ciencias denominadas “de la
naturaleza”, trabajan con regularidades o determinismos
que en Ultima instancia se derivan de realidades “inter-
nalizadas” o “introyéctadas”, para usar un término psi-
cologico, y no de tendencias inherentes y permanentes
de la naturaleza humana. Ademas de eso, y en conse-
cuencia, influye de manera decisiva el grado o la pro-
fundidad de su internalizacién, en términos individuales,
y el nimero o la extensién de la internalizacién en
términos colectivos. Este hecho tiene como resultado
evidente la imposibilidad de establecer determinismos
rigidos o “leyes” sociales que por eso mismo son siempre
relativos. Es también debido a eso que estamos obligados
a trabajar siempre en términos de probabilidades, espe-
cificando exactamente' las condiciones ambientales de
su validez. Esto, a pesar de estar implicito en cualquier
afirmacién de un cientifico social, no siempre es tomado
al pie de la letra, también porque generalmente se
transformaria en una insuperable camisa de fuerza y
cortaria la posibilidad de decir algo significativo, princi-
palmente sobre los problemas fundamentales de nues-
tras sociedades. Hay otra razén para el uso de la
probabilistica y que si compartimos con las ciencias na-
turales. Es la que surge de la necesidad dé simplifica-
cion de nuestros esquemas explicativos, sea en funcion
del desconocimiento de las variables implicadas o debido
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al gran numero de ellas, el que en casos extremos podria
llevar al indeterminismo.

Lo que aqui nos interesa especificamente, es la in-
fluencia que tienen los distintos niveles de internaliza-
cién y su extension numérica para la posibilidad de
establecer algunas generalizaciones mas 0 menos consis-
tentes, principalmente en el estudio del comportamiento
administrativo en contextos como los de nuestros paises.

El hecho de que el comportamiento social sea deter-
minado antes por valores, normas, simbolos y conoci-
mientos internalizados que por una “naturaleza huma-
na” inmutable, lleva a una dindmica de la accion que
no puede ser considerada como reflejo inmediato y di-
recto, tipo estimulo-respuesta, de la realidad existencial.
Citando a Parsons:

Ccn la concretizacion de los niveles culturales de
control del comportamiento, el subsistema prima-
rio de accion no mas puede ser organizado —o
estructurado primariamente— en torno a la base
organica que en primera instancia es anatémica
o “fisica”. La personalidad, en este sentido, es el
aspecto del ser viviente como “actor” lo que debe
ser entendido en términos del contenido cultural
y social de los patrones aprendidos que componen
su sistema de comportamiento.8

Sin embargo, sin ningdn tipo de restriccién que con-
dicione de alguna manera los patrones aprendidos, esta
vision podria llevarnos a una concepcion culturalista
del comportamiento humano demasiado flexible, lo que
a su vez abriria la posibilidad de todo tipo de especu-
lacion voluntarista. El propio Parsons, de manera vaga
y “a la ligera”, sugiere la necesidad del condiciona-
miento existencial cuando continda:

La interaccidn a nivel simbdlico asi, pasa a ser un
sistema analiticamente y en gran medida empiri-
camente independiente de sus bases presimbdlicas
(aunque todavia fundada en ellas) y con capaci-
dad de un desarrollo propio.9

Esta afirmacion es, por lo menos en primera instan-
cia, contradictoria. Seria necesario aclarar de qué ma-
nera puede haber un desarrollo propio en tanto persiste
un determinado nivel de vinculacion no explicitado
como las “bases presimbolicas”. La Unica salida que se

8 Talcott Parsons. “Social Systems”, en: Sills, Davis (ed.)
International Enciclopaedia of Social Science USA, New
York, The MacMillan Co. & Free Press, 1968, p. 459.

9 Talcott Parsons. Op. cit., p. 459.
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nos presenta como posible, es explicitando justamente
esta vinculacion y delimitando el area de autonomia
relativa del mundo cultural, rigidamente circunscrito
dentro de un conjunto mucho mas amplio de los para-
metros estructurales. Como esta tarea no es asunto
[rara un articulo y nos llevaria muy lejos, tanto en nues-
tro tema como en nuestra capacidad, nos limitaremos
a introducir un concepto de Mannheim que nos es de
gran utilidad en este contexto. Este autor atribuye a todo
conocimiento la caracteristica de seinsverbundenheit, lo
que generalmente es traducido por determinacion exis-
tencial del conocimiento, y lo hace en términos de hi-
potesis a ser confirmada empiricamente. Asi:

..con “determinacién” no queremos decir una
sucesion mecanica de causa-efecto: dejamos el sig-
nificado de “determinacion” abierto y sélo la inves-
tigacion empirica nos demostrard cuan estricta es
la relacion entre la situacion vital y el proceso del
pensamiento, o qué margen existe para las varia-
ciones de la relacion.0

Teniendo en cuenta esto, define la determinacion
existencial del conocimiento de la siguiente manera:

...l proceso del conocer no se desarrolla histori-
camente en la realidad de acuerdo' con leyes in-
manentes (. ..), no proviene solo de la “naturaleza
de las cosas” o de las “puras posibilidades logicas”
y (...) no es impulsado por una “dialéctica inter-
na”. Por lo contrario, la aparicion y la cristaliza-
cion del pensamiento real estan influidas en mu-
chos puntos decisivos por factores extratedricos de
las clases mas diversas. Estos Gltimos pueden lla-
marse, en contraposicion con los factores puramen-
te tedricos, factores existenciales.1l

Resta ahora, por investigaciones a nivel empirico,
detectar los factores existenciales mas significativos y
dotados de mayor potencial de determinacion. No cabe
duda en cuanto a la importancia de la situacion y las
relaciones de clase. Pero creemos que el término seins-
verbundenheit posee una connotacion mas amplia y fi-
los6ficamente mas rica que el concepto de determina-
cién de clase para los fendmenos superestructurales,
dentro del andlisis marxista. Evidentemente no son con-
ceptos mutuamente excluyentes. Principalmente en so-
ciedades que todavia no pueden ser consideradas “de
clase” o que ya no lo son més, o lo son en medida

10 Karl Mannheim. ldeologia y utopia, Madrid, Aguilar,

1966, pp. 344-345, nota de pie de pagina.
w Karl Mannheim. Op. cit., p. 345.



reducida e hibrida, el concepto més general asume una
utilidad analitica mayor que el otro. Ademas de eso,
en las mismas sociedades “de clase” cristalizadas, pero
que no se encuentran en una coyuntura en que las con-
tradicciones estan agudizadas o sobredeterminadas, esta
determinacion existencial abarca toda la multiplicidad
de factores que son significativos para la configura-
cion de los fendmenos culturales y como tales dotados
de un grado variable de determinacion. En un sentido
general, la determinacion existencial engloba la deter-
minacion de clase, mas no se limita a ella, y en dltima
instancia el problema de la determinacion de clase res-
tricta y exclusiva de los fendmenos superestructurales
no es una cuestion técnica formal, pero si empirica vy,
por eso mismo, histéricamente condicionada. Constitu-
yese de esta manera, en una forma particular de deter-
minacién existencial.

Estas observaciones de tipo general sirven de intro-
duccién y de marco de referencia para algunas consta-
taciones que podemos hacer sobre el comportamiento
administrativo en paises en proceso de transformacion
estructural. Son justamente estos paises los que volve-
ran a colocar en plena actualidad estas cuestiones tan
fundamentales. En las palabras de Simon:

Son las nuevas naciones las que dieron un im-
pulso méas grande a los estudios de administracion
comparada, pero también colocaron profundos pro-
blemas metodoldgicos. En estos casos no se puede
presuponer simplemente que “todas las otras con-
diciones permanezcan iguales”. Casi ninguna de
las otras cosas es igual, y trazar relaciones de causa-
efecto es proporcionalmente dificil.12

Es esta misma realidad que asign6 al concepto da
“ecologia”, creado en este contexto por el profesor nor-
teamericano Riggs, la importancia del verdadero marco
de referencia y del simbolo de una nueva etapa en los
estudios administrativos, como venian siendo desarrolla-
dos por los cientificos sociales de aquel pais. Este tér-
mino, sin embargo, nada mas representa la constatacion
muy familiar a los marxistas de que toda sociedad es
por definicion histdrica, y por lo tanto, Unica.

Las relaciones sociales en las que los individuos
producen, las relaciones sociales de produccion,
cambian, por lo tanto, se transforman, al cambiar
y desarrollarse los medios materiales de produc-
cién, las fuerzas productivas. Las relaciones de

12 Herbert Simon. Op. cit,, p. 92.

producciéon forman en conjunto lo que se llaman
relaciones sociales, la sociedad, y concretamente,
una sociedad con un determinado grado de desa-
rrollo histdrico, una sociedad de caracter peculiar
y distintivo.B3

Mas adelante leemos:

El modo de produccion de la vida material con-
diciona el proceso de la vida social, politica y
espiritual en general. No es la conciencia del hom-
bre la que determina su ser, sino, por el contrario,
el ser social es lo que determina su, conciencia.
(...) Ninguna formacidn social desaparece antes
de que se desarrollen todas las fuerzas productivas
que caben dentro de ella, y jamas aparecen nuevas
y mas altas relaciones de produccion antes de que
las condiciones materiales para su existencia Ha-
yan madurado en el seno de la propia sociedad
antigua. Por eso, la humanidad se propone siem-
pre Unicamente los objetivos que puede alcanzar,
pues, bien miradas las cosas, vemos siempre que
estos objetivos solo brotan cuando ya se dan o, por
lo menos se estan gestando, las condiciones ma-
teriales para su realizacion.ll

En funcién de las citas anteriores y procediendo a
una cierta conversion de términos, las afirmaciones de
Riggs suenan familiares, a pesar de ser mas vagas:

Lo que se requiere y lo que hace un estudio eco-
légico, es la identificacion de variables sensibles
dentro del ambiente —independientemente de que
se hagan parte de la cultura o0 no— y la demos-
tracion de patrones por lo menos plausibles de
correlacion entre esas variables y los expedientes
administrativos que son el centro del andlisis. (...)
Mas un enfoque ecolégico no es deterministico, no
sugiere que las condiciones ambientales moldean
el comportamiento administrativo al punto que
ninguna opcion es posible, que todo lo que sucede
es inevitable y por lo tanto inmutable. Antes las
fuerzas ecologicas ponen limites; dan las medidas
dentro de las cuales la opcidn es posible.55

No vamos a entrar aqui en el problema de la de-
terminacion. Lo que importa es la constatacion de que
existen fuerzas “ambientales” o “estructurales” bastante
significativas y particulares para nuestras sociedades y

13 Karl Marx. “Trabajo Asalariado y Capital” en: Marx,
Karl y Engels, F. Obras escogidas, Moscl, Ed. Progreso,
1969, p. 82.

14 Karl Marx. “Prélogo de la Contribucion a la Critica
de la Economia Politica”, Op. cit.,, p. 88.

15 Fred W. Riggs. Op cit., p. 428.



que cada una de ellas que frustraran hasta ahora, si no
totalmente por lo menos en parte, los esfuerzos para
implantar en nuestros contextos una administracion pri-
mero weberiana y posteriormente neoweberiana. Y no
cabe duda que estas fuerzas solamente encuentran su
explicacion dentro de las estructuras internas heredadas
del colonialismo y del neocolonialismo, que generan el
fendmeno de la dependencia estructural, que es la vincu-
lacion entre estructuras socioeconomicas, particularmen-
te las de dominacién, con las mismas estructuras exis-
tentes a nivel internacional.’6

Por este camino, que puede parecer a primera vista
un tanto o cuanto tortuoso, llegamos a uno de los pro-
blemas més importantes para el estudio de la adminis-
tracién en nuestros paises. Dentro del contexto de una
sociedad dependiente subdesarrollada, podemos consta-
tar analiticamente que se confrontan e interpretan tres
conjuntos bastante diferentes de orientaciones valorati-
vas burocraticas a las que denominaremos simplemente
“ideologias burocraticas” o “ideologias administrativas”
y que generan descontinuidades, incoherencias, ambi-
gliedades y contradicciones en cuanto son internalizadas
diferencialmente.

En primer lugar tenemos lo que podriamos Ilamar
estructura valorativa tradicional-colonial, surgida en
funcién de los papeles de policia y recaudador del Es-
tado colonial, de alto contenido patrimonialista, y vol-
cada para los intereses de metropolis distantes.

En segundo lugar se presenta la estructura valora-
tiva generada en funcion de las necesidades de neo-
colonialismo. Esta es fundamentalmente weberiana en su
inspiracion y puramente gerencial-imitativa en sus fun-
ciones. En el marco de referencia de la administracion
para el tipo de esfuerzos de cambio que generalmente
designamos con el nombre de “modernizacién”T7 y que
no pretende alcanzar mas que el paso a un nivel mas
elevado de racionalidad funcional principalmente diri-
gida al aumento de la productividad y condicionando

16 Ver el concepto de dependencia estructural en: lanni,
Octavio. Imperialismo y cultura de la violencia en América
Latina, México, Siglo XXI Eds., 1970, pp. 20 y s

17 Para nuestro objetivo no es necesario discutir este con-
cepto; sin embargo, queremos dejar claro que en nuestra
opinion este concepto posee generalmente una connotacion
puramente funcional y restringida, sin ningln contenido o
indicacion de transformacion estructural real. Se trata mas
bien de una cuestion de forma y no de contenido, y asi se
opone al concepto de desarrollo. Esta opinion evidentemente
es condicionada por la propia definicion de estructura que se
encuentra implicita.
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funcionalmente los otros niveles de la vida social en
este sentido.

En tercer lugar tenemos una estructura valorativa
que podriamos llamar desarrollista, a pesar de que, en
verdad, no se trata de una sino de diversas estructuras,
de acuerdo con las diferentes visiones desarrollistas que
surgen estructuralmente condicionadas y como tal signi-
ficativas. No se origina tanto en la simple busca de un
“modelo” propio de desarrollo de tipo pragmatico y de
respuesta inmediatista y miope a las condiciones par-
ticulares de nuestros paises. En este caso, y antes que
nada, es el resultado de un fuerte' sentido proyectivo-
historico, de una nueva concepcidn de estructura social
esencialmente distinta de todo lo que era hasta entonces
y derivando de una pronunciada caracteristica norma-
tiva. El principal problema que se presenta en relacion
a esta nueva perspectiva es que en la mayor parte de los
casos se tiene poca posibilidad de cambiar la perspectiva
puramente normativa por otra basada en una praxis ad-
ministrativa. La razon de esto se encuentra en el hecho
de que sdlo habra una retroalimentacion vivencial en la
medida en que se venga a producir una praxis revolu-
cionaria en el sentido de intentar implantar esta nueva
estructura social, y por consiguiente también una nue-
va administracion que a ésta corresponda. Solamente es-
ta praxis podra reducir la normatividad de una situacion
en que la experiencia critica y la norma se comple-
mentan, equilibran y sustentan mutuamente. A pesar
de que la experiencia de los pocos paises que tuvieron
esta oportunidad pudiera servir para ofrecer algunas
sugestiones, es justamente la consecuencia de la unici-
dad e historicidad de las sociedades la que obliga a pro-
curar caminos originales y propios. Alun mas, el Unico
pais del area latinoamericana que pasé por un proceso
de profundos y rapidos cambios estructurales, lo hizo en
circunstancias muy especiales; ademas, no tuvo su ex-
periencia administrativa estudiada sistematica y critica-
mente en funcion de los logros y fracasos en cuanto
a la necesidad de adaptacidn a estos cambios. Del resto
constatamos algunos esfuerzos parciales por parte de lo
que algunos tedricos acostumbran llamar “enclaves mo-
derno-modernizantes”, que, sin embargo, por su propia
dimension y por el contexto estructural en que s pro-
ducen, son dotados de un significado historico bastante
discutible.

En relacion a lo anterior, creemos procedentes algu-
nas observaciones. En primer lugar, es obvio que ningu-
na de estas tres ideologias administrativas puede ser
encarada como un todo coherente y claro. Como pri-



mera aproximacion podemos caracterizarlas como “siste-
mas de creencias”, en el sentido que da el profesor
Philip Converse a este concepto en su articulo “The
Nature of Belief Systems in Mass Publics”.18 donde en-
contramos la siguiente definicion: . .una configuracion
de ideas y actitudes en que los elementos estan con-
catenados por alguna forma de tension o interdepen-
dencia funcional”. No todos los elementos poseen el mis-
mo significado para el conjunto, y hay elementos mas o
menos neuralgicos, de importancia mas o menos vital
para todo el sistema. Agrégase a eso el hecho de que la
concatenacion se hace en la base de determinados tipos
de tensidn, que no necesariamente precisa ser, y gene-
ralmente no es, de orden racional y légica. Por lo con-
trario, las fuentes de tensién, segun el autor, son primero
de tipo social que de tipo psicologico, y antes del tipo
psicolégico que del tipo légico-racional.9 Eso nos lle-
varia eventualmente a hablar de una “légica” social o
psicologica, produciendo por su propia naturaleza una
efectividad mucho mayor y una mas pronunciada resis-
tencia al cambio por presiones racionales, en la medida
en que' su dindmica se produce en funcién de la propia
realidad existencial internalizada de los individuos.

Se nos presenta otra caracteristica fundamental en
que raramente estos sistemas se encuentran perfecta-
mente integrados y su grado de integracion varia, entre
otras cosas, segln el nivel y la amplitud de instruccion
e informacién de las personas. En verdad s6lo una pe-
quefiisima parte de la poblacion alcanza un elevado
grado de sistematizacion e integracion ldgica-racional y
una tension concatenadora fuerte de ahi resultante, que
consigue mantener el sistema mas o menos a salvo de
las presiones en el sentido de su transformacién o des-
integraciéon. En estos casos los Unicos cambios admitidos
son de tipo racional y tienen siempre como objetivo
fundamental un nivel mas elevado de integracion 16-
gica. Consideradas estas minorias como centro de irra-
diacién de sistemas de creencias, trasmitiendo para gru-
pos cada vez m&s numerosos, podriamos constatar en
este proceso de trasmision un efecto creciente desinte-

13 Lamentablemente, no pudimos encontrar mayores in-
dicaciones en cuanto al citado articulo, puesto que en nues-
tras manos se encontraba Unicamente una reproduccién dac-
tilografiada.

Converse no deja de acentuar el caracter analitico
por lo tanto, hasta cierto punto, artificial de esta division.
En realidad estos tres tipos se encontraran inevitablemente
presentes y mezclados en mayor o menor grado. El problema
es el de predominio y de grado. Otra problematica relacio-
nada es la de los ambitos en que se da la coherencia.

grador y generador de contradicciones. Este se daria en
términos de gradual debilitamiento de la tension con-
catenadora del tipo ldgico-racional en funcion de su
sustitucion por los otros tipos de tensiéon. Si en otros
contextos ideologicos este proceso no significa una pér-
dida inmediata de tension (tal vez hasta signifique lo
contrario), en el caso de la ideologia administrativa,
como dominacioén racional-legal de acuerdo con Weber,
esto significa directamente la introduccién de contradic-
ciones-en-términos. Aunque nos apartaremos un tanto
de la concepcién rigida y limitada de Weber, basica-
mente la contradiccion se mantiene y se refuerza en la
medida de un distanciamiento de la estructura valora-
tiva racional y logica. Ademéas de eso, dentro de este
mismo proceso se da el fenomeno de pérdida de inten-
sidad dentro del mismo tipo de tension. Para Converse
este proceso se produce a lo largo de un continuo élite-
masa, sin ninguna especificacion, lo que puede repre-
sentar una fuente de problemas cuando nos referimos
a sociedades enteras. Continta teniendo, sin embargo,
validez cuando estudiamos &mbitos mas restrictos como
clases o grupos funcionales, o aun categorias especificas,
como en el caso de la burocracia. Y no hay ningln
problema en su utilizacion como simplificacion en la
medida en que mantenemos una concepcion estructural
clara y una vision definida de la articulacion de las
lineas de fuerza béasica que pasan por toda sociedad, y
principalmente los grupos funcionales de tipo burocra-
tico. Todavia es importante observar que dentro de una
perspectiva histdrica se pueden dar, incluso dentro de
las diferentes élites, fluctuaciones en las tensiones y cam-
bios de un tipo por otro, y lo- mismo puede darse en
diferentes partes de la “masa”.

Un dltimo aspecto resaltado por el autor, y que nos
parece extremadamente Gtil para lolque queremos tra-
tar, es que el proceso a que nos referimos anteriormente
se produce por intermedio de la trasmision de informa-
cién. Esta, en la medida que va siendo trasmitida, pasa
a sufrir deformaciones en su trayecto del centro hacia la
periferia, perdiendo el nexo que la mantenia integrada
y deshaciendo su estructura interna. Estas distorsiones se
introducen principalmente en funcién de la estructura
y del tipo de tensién preexistente en los grupos que la
van recibiendo. También podemos constatar una desin-
tegracion que se hace como si fuera una erosién de las
Yartes mas débiles en tomo de los nicleos resistentes y
que son los elementos centrales. Estos poseian inicial-
mente, como ya vimos, diferentes grados de “centrali-
dad”, ademas de haber tipos distintos de relaciones entre
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estos elementos. Asi, al transcurrir del proceso de desin-
tegracion, la estructura se va descomponiendo y siendo
sustituida por algo como un conjunto mas 0 menos
débilmente concatenado de “paquetes” o “mazos” de
ideas aglomeradas en torno de las ideas centrales, pero
cada vez mas desconectadas y aisladas entre si. Y junto
con la erosion de los nexos se inicia también una movi-
lizacién de los elementos centrales, ahora desligados
totalmente entre si, llevando a una alteracion mas o
menos arbitraria en los grados de centralidad y que en-
cuentra como ambito Gnico de explicacion, los niveles
mas profundos de la conciencia social de los grupos que
la reciben.

Volviendo ahora a los tres conjuntos de ideologias
administrativas y enfocandolas bajo este angulo, tene-
mos una imagen de las contradicciones y descontinui-
dades que puedan ser encontradas al nivel del conjunto
efectivo de valores y normas internalizadas y que vienen
dotadas, sin duda alguna, de un elevado grado de com-
plejidad. Podemos, a partir de ahi, intentar analizar al-
gunos aspectos de las consecuencias que surgen de esta
doble perspectiva.

Fundamentalmente se trata de explorar los fendme-
nos que resultan de la interpenetracion de dos planos
analiticos: el plano méas general de la generacién y pro-
pagacion de valores e ideas ideol6gicamente condicio-
nados, en funcion de contextos y conjuntos estructurales
e historicos distintos y su conexion especifica con lo que
llamamos “ideologias administrativas”, por un lado; por
otro, el plano de la estructura interna y de la dinamica
de trasmision de conjuntos articulados de ideas y va-
lores, tomados con relacion a los grupos que generan
y los que reciben. Este tipo de enfoque nos permitira
un analisis simultdneamente sincrénico y diasincronico.

En primer lugar veremos ahora mas de cerca la
ideologia administrativa que denominaremos “tradicio-
nal-colonial”. Esta surge en un contexto histrico-estruc-
tural que tiene como una de sus caracteristicas funda-
mentales el nivel de relativamente alta integracion entre
la ideologia burocratica y los otros conjuntos de valores
internalizados, como son las ideas religiosas, las con-
vicciones politicas, los valores sociales en sentido res-
tricto, etcétera. La sociedad colonial, y asimismo aquella
que surge inmediatamente después de los movimientos
de liberacién nacional, es simple y homogénea en com-
paracion con nuestras sociedades de hoy. Las opera-
ciones comerciales, financieras y administrativas, que
sustentan funcionalmente al conjunto de la sociedad, re-
quieren un grado muy elemental de conocimiento y espe-
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cializacion. Por la extrema polarizacion social, estas
actividades son ejercidas por la misma minoria que
detenta la totalidad de la propiedad, del poder y de los
privilegios. El nivel de racionalidad es el mismo en la
administracion que en el tratamiento de asuntos poli-
ticos o familiares. Esta racionalidad por sefial es del tipo
implicito y no explicito, y por lo tanto en el campo
administrativo no se expresa, en absoluto, en una teoria
administrativa. Ella es asimilada informalmente (casi
siempre) y su tension interna es antes sociopsicologica
que logica-racional. Hay una intemalizacion indiferen-
ciada para los varios conjuntos de ideas funcionalmente
significativos. Los valores y conocimientos que orientan
los procesos administrativos son internalizados de ma-
nera dispersa y en intima conexion con otros valores de
otros conjuntos, principalmente lo politico. La coheren-
cia entre los diversos conjuntos es alta, y éstos se inter-
penetran al punto de confundirse. El nivel de interna-
lizacién, por lo tanto, es también profundo en términos
administrativos y, por su légica psicosocial, dificil de
cambiar. Los elementos centrales se refieren a &mbitos
muy restrictos, en general personales o familiares, y so-
lamente mantienen una relacion muy distante y débil
con los requisitos funcionales de la sociedad como un
todo. Estos son definidos y regulados externamente, en
funcién y por intermedio de la racionalidad de las me-
trépolis.

Internamente a la administraciéon predomina igual-
mente un elevado grado de homogeneidad, en términos
de valores, que se explica por la poca diferenciacién, su
reducido tamafio y, por el contacto directo entre los di-
versos escalones, lo que reduce a un minimo las cadenas
de trasmision, y con eso, el proceso de erosién y movi-
lizacion arbitraria de los elementos. Esta situacion im-
pide asimismo que se produzcan valores especificamente
burocraticos hasta cierto punto opuestos a los intereses
predominantes. Ademas, por la ya citada extrema po-
larizacion, los escalones inferiores también estdn com-
puestos de personas mas o menos ligadas directamente
a los intereses de exportacion dominantes. Aqui real-
mente se puede hablar de una adecuacién directa y
funcional entre estos intereses y la administracion. Esta
adecuacion funcional existe en la medida que persiste
una profunda separacién (que en sentido politico no es
oposicién ni siquiera potencial) entre la reducidisima
élite privilegiada de intereses exportadores y la inmensa
mayoria que permanece completamente marginalizada,
sin ninguna posibilidad de manifestar objetivos o valores
discrepantes. Asi, la funcionalidad a que nos referimos



no se manifiesta en relacion a la sociedad como un todo, cién general porque pasa el conjunto de la sociedad,
idealmente tomada como tal, pero si como una respuesta  de que, la administracion es, antes que nada, un plano
a las necesidades uniformes y restrictas de una élite ex-  determinado y no determinante, principalmente toman-
portadora que dispone de todos los medios para impo- do en cuenta el grado de diferenciacion histdrica de
ner como globales sus necesidades de clase. este periodo. Objetivos y valores divergentes son pro-

De este marco superficial podemos concluir que, si s puestos para orientar el comportamiento administrativo
que existe una posibilidad de establecer generalizaciones y chocan permanentemente con la ideologia adminis-
y detectar regularidades dentro del comportamiento trativa tradicional, de manera restricta y con el mundo
administrativo, lo es dentro de este periodo historico cultural tradicional en general. No siempre los nlcleos
muchas veces, erroneamente, denominado “tradicio- de formulacién de estos nuevos valores tienen acceso a
nal”. Aqui todavia no predominan las fuentes de am- la administracion como un todo y tampoco los accesos
bigiiedades y contradicciones al nivel de los patrones de que eventualmente disponen permiten trasmitir los.
valorativos internalizados que llevan a un alto grado de  nuevos conjuntos de ideas y valores de manera integral.
indeterminismo. La superposicion de las ideologias ad-  Ademéas de eso, debemos considerar que una presion de
ministrativas, asociada a una burocracia diferenciada tipo politico o econémico no se traduce inmediatamente
y dividida que refleje el pluralismo de las fuerzas tipicas en la intemalizacion, por parte de la burocracia, de. los.
de sociedades en procesolde, cambio rapido, son fend- nuevos elementos valorativos y normativos funcional-
menos que van a tener su origen en el proximo periodo.  menté adecuados a estas presiones, pero que, por el.

En segundo lugar, por lo tanto, podemos analizar  contrario, pueden ser encarados justamente como pre-
ahora este periodo, presentando las modificaciones que  siones que no tienen condiciones de escapar momenta-

se produjeron a partir de la diferenciacion y compleji- neamente y que no provocan ningln sentimiento de.
ficacion de las relaciones sociales basicas. La urbani- identificacion.
zacion, la industrializacion incipiente, la integracién El propio crecimiento y diferenciacién de la admi-

nacional en términos tanto de mercado como de comu- pijstracion originados en la redefinicion funcional del.
nicacion y otros fendmenos de esta naturaleza, generan  papel del Estado, da origen a una estructura interna
nuevas necesidades, nuevos impulsos que son dirigidos  compleja y a una especie de estratificacion interna que
hacia la administracion. Un proceso de secularizacion 3 su vez lleva al surgimiento de tensiones y conflictos,
se hace sentir principalmente en los campos econdmico  entre grupos y estratos diferentes, afectados diferencial-
y politico. Entre los intereses que comienzan a diferen- mente tanto én intensidad como en calidad por las pre-
ciarse, surgen contradicciones cada vez mas amplias y  sjones exégenas. Uno de, los resultados mas frecuentes,
profundas, como por ejemplo, entre las tradicionales de esta situacion, es la generacion de conflictos internos,
actividades de exportacion y las necesidades de indus- en la burocracia, por los cuales algunos sectores inter-
trializacion, o entre los que pretenden un proceso po- nalizan mas o menos profundamente los requisitos va-
litico elitista contra las corrientes que comienzan a for- |orativos de la nueva realidad, entrando en conflicto-
zar una mayor participacion en la toma de decisiones. mas o menos abierto con los demas sectores en que pre-
Los ndcleos generadores e irradiadores de nuevos va-  domina el cuadro de referencia valorativo anterior.
lores, nuevas ideas y conocimientos, se multiplican y ya  No debemos caer, por lo tanto, en la tentacion de. una
no presentan la armonia y la cohesion unilateral carac- vision elitista de la burocracia, en que los Gnicos grupos
teristica de la época colonial. Racionalidades de tipOS disponib|es para una eventual intemalizacién de esta
y grados diferentes son introducidas, en funcion de los  nyeva realidad son los altos niveles directivos que,
distintos intereses en juego.D La administracion pasa a gnte Ia imposibilidad de seguir trabajando con las
ser presionada de manera creciente y en distintos puntos,  antiguas orientaciones, las reformulan y modernizan en
muchas veces en sentidos contrarios. Este fendmeno es  ¢| sentido de una mayor racionalidad funcionalmente
solamente el efecto agregado del proceso de moviliza- centrada en sus intereses. O entonces, ante la in-

capacidad dé éstos para proceder a un cambio afectivo-
0 Utilizamos aqui intencionalmente la forma plural wra satisfactorio, los cuadros .técnicos intermedia.rios., en
cionalidades” para indicar que, independientemente de la  €ste caso portadores y mensajeros de nuevas aspiraciones

eventual existencia extrahumana de una Unica razén, ésta, que las viejas élites dirigentes no consiguieron realizar.
en términos humanos, siempre sera condicionada por las dis- . . . .
tintas perspectivas existencialmente determinadas. Aun estratos inferiores de la burocracia pueden inter-
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nalizar nuevos valores, mas en este caso la posibilidad
de que éstos se conviertan en mecanismos administra-
tivos mas racionales y eficientes es muy reducida. La ma-
yor posibilidad estara en que esta situacion llevara pre-
siones politicas dirigidas a la administracion como un
todo, 0 —lo que nos parece mas probable— se condu-
cird en direccion a la conjugacién con las otras presiones
politicas de diferente origen que se sitlan a nivel socio-
global.

Por lo tanto, en la medida en que la industrializa-
cion se impone —que comienza a ser una realidad em-
pirica, un pluralismo estructural—, ja administracion en
su conjunto sufre crecientemente las presiones para
que se cree una mayor racionalidad funcional en rela-
cién a nuevos objetivos dictados por las nuevas nece-
sidades. Estas no deben ser vistas abstractamente en
términos de “esencia humana”, pero si como realidades
sociales en condiciones de generar presiones y tensiones
por eso mismo contradictorias y conflictivas. Esto aca-
ba por manifestarse principalmente en las tentativas de
introducir en los diferentes niveles una mentalidad buro-
cratica mas “racional” y mas explicita, generalmente
identificada como los patrones prescriptivos weberianos.
Esta modificacion trae, sin embargo, una multiplicidad
de problemas de dificil solucion.

En primer lugar se produce un tipo de discordancia
en la estructura valorativa, que como un todo perma-
nece basicamente condicionada por la realidad anterior
y que esta nueva ideologia administrativa distorsiona,
provocando descontinuidades. Cuanto mas los grupos y
los estratos burocraticos se encuentren socialmente apar-
tados de los intereses predominantes que sustentan esta
nueva componente weberiana, mas percibirdn como ar-
tificiales e impuestas arbitrariamente las nuevas orien-
taciones. Actuardn de acuerdo con éstas solamente en
circunstancias especiales, generalmente bajo una ten-
sion coercitiva. Por otro lado, la discordancia coloca en
una situacion critica a toda la estructura de valores, que
pierden coherencia y por lo tanto su estabilidad y con-
fiabilidad en prejuicio evidente de la capacidad dé pre-
vision del comportamiento administrativo.

En segundo lugar e intimamente relacionado con lo
anterior, se forma un dualismo ideol6gico que es reflejo,
en el ambito cultural, de nuestro dualismo historico-es-
tructural. Esto impide una evolucion de las estructuras
ideol6gicas como un todo mas o menos integrado en que
las partes se adeclan e integran mutuamente de manera
dindmica en el transcurso de este proceso dé transfor-
macion, y concatenadndose por una tension que seria, en

16

cierto sentido, “natural”. En nuestros paises se da jus-
tamente el fendbmeno contrario. El plano econémico-ad-
ministrativo sufre una modificacion artificial que no
corresponde a las necesidades y posibilidades reales de la
gran mayoria de la poblaciéon y sin una contrapartida
cultural y social, areas que permanecen como antes o
pierden contenido sin reemplazo por otro.

Si en algunas areas (inclusive en el propio sentido
geografico) pasamos por un proceso de modernizacion
capitalista dependiente, en éstas seguimos con las viejas
estructuras ideoldgicas coloniales. Estas dos formas de
dualismo solamente se explican en funcion del neocolo-
nialismo y de la dependencia estructural. En la medida
en que nuestra situacion de dependencia genera, una
distorsion estructural que acondiciona la estructura eco-
némica a los intereses de la exportacion y de mercado
definidos exdgenamente, los otros planos sufren las con-
tradicciones de choque entre la adecuacion funcional a
las transformaciones econdmicas y la dindmica de su
propia determinacidon social endogena. Esta situacion
se hace sentir primordialmente en el plano politico que se
separa de su base social para asumir una forma pre-
ponderantemente simbdlica.2l Esta disonancia, por lo
tanto, contribuye para un alto grado de artificialidad,
dando al nuevo comportamiento administrativo una su-
perficialidad y un caracter simbolico, resultado de una
internalizacion poco profunda, sin ninguna base existen-
cial .mas amplia.

En tercer lugar, es posible constatar otro tipo de
conflicto que se origina en la inadecuacion entre los
patrones weberianos importados y las necesidades de
desarrollo. Si por un lado la racionalidad weberiana
choca con la superestructura tradicional, por el otro lado
entra en contradiccion con la transformacion de la es-
tructura como proceso adaptado y proyectado histori-
camente en funcion de nuestra propia realidad. La ra-
cionalidad, para Weber, significa fundamentalmente en
una adecuacion de los medios a los fines. Pero tanto
en lo que se refiere a los medios, principalmente cuando
se trata de recursos humanos, cuanto en lo que atafie
a los fines, se presentan enteramente distintas de las
que serviran de base empirica para la elaboracion de su
paradigma de la administracion.

21 Esta forma simbdlica, elemento esencial en
prension del populismo, es un arma de dos filos: permite
extender por cierto tiempo relaciones de dominacion relati-
vamente persistentes, pero por otro lado abre la posibilidad
para que tarde o temprano sea posible exigir que se dé al
simbolo su contenido real.

la com-



Fuera de esto, supone una racionalidad en funcion
de la administracion y se descuida de la racionalidad en
funcion de las personas que en ella trabajan y que ape-
nas muy parcialmente estan identificadas institucional-
mente. Igualmente supone una racionalidad que esta
presente y penetra a fondo en toda la sociedad y por eso
mismo no es profundamente internalizada.2 Espe-
cificamente, se trata de la racionalidad del modo de
produccion capitalista, en su concepcién original, lo que
implica en un consenso alrededor de los principios que
lo impulsan y orientan. Es por b tanto la racionalidad
del empresario y no del obrero, marginado o subdes-
arrollado.

Asi pues, es necesario sefialar que nuestra adminis-
tracion no se compone de personas “racionales” desde
el punto de vista de la administracion weberiana, ni
desde el punto de vista de la administracion actual-
mente existente, pero exdgenamente condicionada, a pe-
sar que si son generalmente' racionales en funcién de
necesidades subjetivas é inmediatistas. Mucho menos se
puede hablar de una uniformidad e identidad de obje-
tivos. Estas se pueden conseguir eventualmente, sea por
el camino de la superacién de las grandes divisiones
que predominan entre nosotros, o sea por la legitima-
cion lograda por una clase en el sentido de la acep-
tacion nras o menos generalizada de sus objetivos como
objetivos colectivos. Pero, infelizmente, ninguna de las
dos situaciones parece probable en la actualidad. La ul-
tima alternativa parece pertenecer al pasado, por lo
menos dentro de un periodo previsible, y la primera
apenas esta eshozandose como posibilidad. Es a partir
de este enfoque que se puede percibir facilmente que el
problema de la racionalidad no es primordialmente una
cuestion de eficiencia interna, volcada hacia soluciones
técnicas, sino mucho mas una cuestién externa condi-
cionada por relaciones politicas y sociales y volcada hacia
un ecuacionamiento de tipo historico.

Contrastando con la época histérica anterior, pode-

2 Ver a este respecto: “La Etica Protestante y el
piritu del Capitalismo”, en que Weber sefiala como funda-
mental para la comprension del capitalismo la racionalidad
creciente de que es portador el protestantismo y que, en
la medida que se expande y es asimilada de manera general,
condiciona o por lo menos, hace posible un comportamiento
estructuralmente distinto del comportamiento de épocas his-
toricas anteriores. Es importante, sin embargo, afadir que
sigue siendo imposible reducir las nuevas orientaciones éticas-
valorativas a una dimension Unica y exclusivamente racional.
El comportamiento, por lo tanto, continda condicionado tanto
por la razédn como por valores, y estos Ultimos en nuestros
casos son integralmente distintos a todos los niveles.

mos sefialar una diversidad de componentes causales
del comportamiento administrativo, muchos de los cuales
son contradictorios y con una direccién opuesta. Ya no
se trata de estudiar “el” comportamiento administrati-
vo, en funciéon de una tipologia de paises en que se
desarrolla (tradicional, en transicion, desarrollado, etcé-
tera) llegando asi a un perfecto paralelismo entre “ti-
pos” de paises y “tipos” de comportamientos administra-
tivos. Lo que importa es trazar la estructura y las
relaciones de los componentes motivacionales que deter-
minan en primera instancia este comportamiento, y co-
nectarlas con el plano de determinacion mas profundo,
de la estructura de las relaciones sociales bésicas. Sola-
mente asi se hace posible explorar mejor las contradic-
ciones dentro de la burocracia y sus relaciones con la
estructura socioglobal, analizdndolas —justamente— en
funcion de las propias contradicciones estructurales que
marcan y condicionan la sociedad y su proceso de trans-
formacion. Es de esta manera que se hace mas accesible
el estudio del dinamismo de la burocracia, su ambigie-
dad en relacion al desarrollo y su significado variable
como instrumento politico de cambio social efectivo.
Por lo tanto no es suficiente afirmar que en las socieda-
des “en transicion” coexisten diversos tipos de comporta-
miento administrativo, consecuencia tanto de nuestro
pasado colonial como del proceso de “modernizacion”.
Menos satisfactorio ain es demostrar como los residuos
culturales de la época colonial o “tradicional” estan ale-
jados y chocan con los requisitos basicos que sustentan
la administracion racional y moderna, colocada como
un modelo abstracto que se justifica por si mismo' a
partir de su contenido de racionalidad ldgica-formal
volcada hacia dentro. Por lo contrario: es preciso de-
tectar las relaciones mutuas y las contradicciones capaces
de provocar tensiones estructurales, como es fundamen-
tal asimismo ver cdmo, a pesar de esto, los distintos
comportamientos o sus factores motivacionales son inter-
dependientes y configuran una estructura, de la misma
manera que componen una estructura la burguesia y
el proletariado. No se trata absolutamente de una sim-

Esple transicion de un “modelo” a otro. En verdad, son

opciones histdricas concretas en conflicto que se refle-
jan en la administracién y que tienen su origen en la
lucha de intereses econémicos, sociales y politicos, tanto
de grupos como de clases, y que se produce tanto a
nivel interno como en las relaciones internacionales.
Todavia existe otra faceta de la misma problematica
que es preciso analizar. Tratase del surgimiento, en esta
misma época, de una administracién bastante compleja
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y diferenciada, dotada de una cierta autonomia, varia-
ble pero en todos los casos lejos de ser absoluta. Esta au-
tonomia relativa tiene su origen en la pluralidad de las
fuerzas sociales en conflicto y es mantenida fundamen-
talmente por un conjunto de personas cuyo papel fun-
cional predominante es la dedicacibn mas o menos
integral a la administracion. Partiendo de este hecho,
pasa a ser posible la existencia de una ideologia admi-
nistrativa que tiene sus raices hasta cierto punto en la
propia administracidon y por eso mismo no responde de
manera inmediata e incondicional a las presiones mas
importantes dirigidas a ésta y procedentes de todas las
partes de la sociedad. En realidad no se trata de un tipo
de ideologia como las de referencia estructural, con
respaldo filosofico-racional y de un nivel elevado de
articulacion. M4&s bien nos referimos a una ideologia
con i mindscula, subordinada, pragmatica y de acomo-
damiento, de objetivos a corto plazo y sin trascenden-
cia historica. No significa esto, por lo tanto, afirmar la
posibilidad de que la administracién pueda construir
por su propia cuenta una ideologia particular, indepen-
diente y de igual significado estructural que las ideolo-
gias mas generales. Por esto es necesario reconocer esta
autonomia, asi como determinar en qué medida se da
empiricamente y en qué contextos historicos. De la mis-
ma manera se debe. aceptar la existencia de un cierto
desfase en relacion a la sociedad y a los intereses de
clase predominantes. La determinacion de este grado
de autonomia y desfase, también en este caso consti-
tuye no un problema puramente tedrico sino mas bien
empirico, lo que no impide establecer como hipétesis
que cuanto mas aumenta el nivel de complejidad de la
administracion y ésta se expande numéricamente, este
grado tenderd a aumentar, creando problemas inéditos
de integracion funcional de la sociedad. Lo mismo puede
ser dicho en la medida en que esta misma administra-
cion pasa a desempefiar de modo creciente funciones
vitales y estratégicas para la sociedad como un todo y
en la medida en que la lucha politica pase a consti-
tuirse en un conflicto permanente entre fuerzas malti-
ples y més o menos equivalentes y equilibradas. La ne-
gacion de estos fendmenos llevaria fatalmente a una
interpretacion rigidamente deterministica o a su opuesto,
que seria una concepcion voluntarista en que la admi-
nistracion por si misma se transformaria en factor Unico
determinante del proceso historico del mundo moderno.

Es también en estas circunstancias que surgen dentro
de la administracion la contrapartida de nuevas visio-
nes de desarrollo, formuladas en la sociedad en general
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y volcada hacia el propio pais, cuya preocupacion fun-
damental es la superacion de las contradicciones basicas
y la incorporacion efectiva y global de las grandes ma-
yorias marginadas. No nos interesa en este momento
discutir ninguna de las “teorias del desarrollo” en par-
ticular, ni confrontar en términos de consistencia la
declaracion de propositos con la accién concretamente
desempefiada en cada caso especifico. Lo imperante es
ver como se van estructurando dentro de la adminis-
tracion determinados ndcleos de formulacion e irradia-
cion de nuevas ideologias administrativas conectadas
directa o indirectamente con los diferentes enfoques mas
globales de desarrollo y sus perspectivas. No se debe
tener la idea, sin embargo, de que a toda nueva vision
de este tipo corresponderia un nuevo ndcleo dentro de
la administracion. Existen evidentemente grupos de ac-
tuacion exclusivamente politica cuya preocupacién por
la administracion tiene un sentido puramente marginal
0 negativo, encarandola generalmente como factor de
resistencia al cambio o como instrumento incondicional
de los intereses de las clases dominantes. Este hecho,
ademas de representar una perspectiva simplista y dis-
torsionada del papel de la administracion en los Estados
contemporaneos, puede aun llevar a la situacion en
que, una vez en el poder o participando en él, estos
grupos no dispondrén siquiera de un conjunto de ideas
estructurado referente a un “nuevo” tipo de compor-
tamiento administrativo indispensable a la concretiza-
cion de sus objetivos revolucionarios. Es asimismo im-
portante observar que son justamente estos grupos los
que ponen todo peso en la actuacion burocratica —ge-
neralmente de tipo partidario— como instrumento in-
dispensable para la implantacion de la nueva realidad.

El surgimiento de estos nuevos grupos o nucleos
dentro de la administracion, en cierta manera consagra
en términos de posibilidad, aunque muy remota, del
reencuentro entre la perspectiva analitica y la norma-
tiva. En primer lugar, y en la medida que la ambigie-
dad y la indefinicion estructural lo permiten, por la
practica disonante que estos nlcleos podran desarrollar,
actuando dentro de las contradicciones que el sistema
deja a descubierto y haciendo algunos ensayos, eviden-
temente muy limitados y parciales, de innovaciones ad-
ministrativas. Estas a su vez podran, por lo menos,
servir de indicadores para saber en qué sentido buscar
las soluciones mas amplias y de mayor trascendencia
histérica. En segundo lugar, en la medida en que de
ahi surjan los hombres que, por un lado, estardn al
corriente de las técnicas y de los mecanismos opera-



donales méas avanzados y, por otro lado, estaran repre-
sentando una visién estructural que en el caso de un
cambio efectivo podran imponer, de manera mas o me-
nos integral, al conjunto de la administracion una pers-
pectiva global y coherente, resultante y dirigida hacia
los nuevos objetivos y orientaciones valorativos. Estos ya
no se referirdn esencialmente a cuestiones microadmi-
nistrativas, pero estardn conectados intimamente con
una perspectiva ideolégica amplia de transformacion
profunda de la estructura, de la que la administracion
nada mas es una parte limitada.

En funcién de todo lo que vimos anteriormente,
se producen lineas o canales de comunicacién de pre-
siones y de nuevos valores por éstas condicionadas, que
pasan a vincular centros de intereses diversificados exter-
nos a la administracién con las partes de ella que se
encuentran funcionalmente conectadas de manera mas
directa con éstos. A su vez implica un sistema de
presiones cruzadas, inevitablemente dotado de gran po-
tencial conflictivo. Se sobrepone a esto, de un lado, la
creciente desvinculacion y movilizacion de las ideas y
de los valores mas centrales, perdiéndose asi para el ad-
ministrador en general la nocién de conjunto y de im-

plicaciones reciprocas. Por este camino, el administra-
dor se transforma, muchas veces involuntariamente, en
instrumento de objetivos y medidas en si conflictivas y
contradictorias, pero que para €l se identifican y en-
cuentran su término unificador en el “deber adminis-
trativo”. Por otro lado, sin embargo, tenemos todavia
la interferencia de su propia estructura motivacional
que a estas alturas se encuentra en proceso de aguda
desintegracion.

Este cuadro no muy optimista, antes de proponer,
un nuevo esquema analitico, nos lleva a reflexionar sobre
la posibilidad o no de establecer generalizaciones que
permitirian eventualmente servir de base para reorientar
normativamente el comportamiento administrativo den-
tro de nuestros contextos. Nuestra intencion primordial
fue mas un cuestionamiento del nivel en que general-
mente se encuentran nuestras preocupaciones en este
campo, lo que tal vez y en la mejor de las hipétesis, lleva
a la necesidad de repensar el tipo de formulaciones que
hasta hoy hemos hecho en relacién a la administracién
y su papel en el proceso extremadamente complejo de
transformacion histdrica por el cual estan pasando todos
nuestros paises.
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