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Sen,idores Públicos, realizada en Quito, en Junio de 1981 y cedido por el autor, muy 
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A Luis Oswaldo Boltrán Jara, 
gran colombiano y latinoamaricanc 

(•) No sa solicitó la aprobación pravia da las Naciones Unidas, ni del Programa de las Naciones 
Unidas para el Desarrollo para este trabajo; por consiguiente, el mismo no representa nece
sarlamante el punto de vista de estas organizaciones. 
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l. La Cuestión de las Estrategias 

En las dos últimas décadas se ha desen
vuelto en América Latina una vigorosa ac· 
tividad en el área del adiestramiento de 
funcionarios públicos y la formación de 
administradores ( 1 ). Ese "movimiento" 
hacia el adiestramiento y la formación, se 
ha expresado de múltiples modos. En el 
campo específico del adiestramiento, se 
han producido notorios avances en la ins
titucionalización de los esfuerzos respecti
vos. En diversos países de la región, la ma
yor parte de los organismos públicos sig
nificativos incluyen en la actualidad for
malmente en su estructura organizacional." 
las funciones de adiestramiento. En mu
chos casos, a través de unidades éxclusiva
mente dedicadas a la materia. Al mismo 
tiempo, ha aumentado continuamente el 
quamum de escuelas o institutos públicos 
creados a efectos del adiestramiento espe
cializado en ramas particulares del apara
to gubernamental y normalmente adscri
tos a ministerios u otros organismos cen
tralizadores. La ampliación institucional 
del adiestramiento, se ha manifestado 
también en aumentos en las asignaciones 
destinadas a tal fin. Si bien la demanda 
por capacitación ha evolucionado en nu
merosas realidades a un ritmo más rápido 
que los presupuestos, puede observarse la 
presencia de una clara tendencia hacia el 
incremento de los recursos manejados por 
el adiestramiento, a veces con aplicación 
directa al establecimiento o desarrollo 
de unidades, programas o escuelas; otras, 
empleados en la contratación de capacita· 
ción con empresas privadas especializa
das. El crecimiento institucional y fi· 

nanciero, ha posibilitado ascensos de con
sideración en los indicadores de rendi
miento normalmente utilizados en el cam
po. Las horas/hombre de capacitación y 
otros índices semejantes se han elevado 
considerablemente. 

En cuanto se refiere a la formación de 
Administradores, entendiendo dicho tér· 
mino en sentido amplio englobante de los 
diversos tipos de recursos humanos utili
zables en la gestión organizacional, los 
dos últimos decenios registran un verda
dero "boom" en los programas respecti
vos. La preparación de administradores 
profesionales se realiza normalmente en la 
región en las Universidades. Las carreras 
respectivas surgieron en su mayor parte a 
partir de los años 60. A pesar de su re
ciente origen, a la fecha la formación uni
versitaria de administradores se ha casi 
universalizado. Existen carreras orgánicas 
de este tipo en todas las Universidades sig
nificativas de América Latina. Al mismo 
tiempo, el sistema tiene una muy amplia 
cobertura geográfica. La formación de ad
ministradores se ha expandido hacia el in
terior de los países y cubre el mismo ám
bito que los sistemas universitarios globa
les. Un aspecto altamente relevante de 
este "boom" es la definida tendencia al 
crecimiento matricular de estas carreras. 
Las tasas de incremento de su alumnado 
son en muchas de las más numerosas Uni
versidades de la zona, superiores al incre
mento matricular promedio de dichas U
niversidades, a su vez en la mayor parte 
de los casos elevado. Ello ha llevado a las 
carreras administrativas a significar en el 
breve lapso mencionado, un porcentaje 
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importante del estudiantado total de es·
tas Universidades, sobrepasando a carreras 
de muy vieja data y tradición. 
1 

En ambos casos, adiestramiento y forma
ción, las tendencias parecen orientarse ha
cia una continua intensificación de los 
cursos de evolución descritos. Subyace 
tras ellas un proceso estructural. El sector 
público tiende a generar en la mayor par
te de la región, una demanda en ascenso 
de capacidad administrativa. Ella tiene 
múltiples orígenes: la expansión del apa
rato del Estado en diferentes casos, la am
pliación de sus responsabilidades, la cons
tante complejización de sus problemas de 
gestión, los difíciles dilemas de compati
bilización de objetivos y asignación de re
cursos que presenta cotidianamente, la 
necesidad de su adecuación a los cambios 
tecnológicos. Todos estos desarrollos con
tribuyen al requerimiento de mayor capa
cidad instalada en términos de recursos 
humanos calificados para la gestión. Los 
datos disponibles permiten prever que, 
dados los procesos citados, esta necesidad 
seguirá fortaleciéndose y, en consecuen
cia, crecerá la demanda por adiestramien
to y formación. 

En virtud de los hechos referidos, el adies
tramientos de funcionarios y la formación 
para la gestión, constituyen hoy una parte 
considerable y destinada a incrementarse 
del total de esfuerzos en educación reali
zados en América Latina. El momento pa
rece ser indicado para someter al movi
miento hacia la capacitación descrito, a 
una revisión de orden especial. A instan
cias de necesidades de corto plazo propias 
de la etapa de constitución de este movi
miento, los análisis han tendido a concen
trarse con frecuencia en lo que podrían 
denominarse problemas "tácticos", tra
tando de aportar soluciones específicas en 
aspectos organizacionales, tecnológicos, 
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etc. Se hace necesario encarar un amplio 
esfuerzo de reflexión sobre los problemas 
"estratégicos". lCuáles son los resultados 
finales alcanzados? lEn qué medida se 
han cumplido las finalidades deseables 
desde el punto de vista de la contribución 
de la capacitación a los grandes problemas 
nacionales? lEn qué punto de evolución 
se halla realmente el movimiento? lCuá
les son los obstáculos de fondo a su pro
greso? lSe hallará en condiciones de a
frontar el crecimiento de la demanda, que 
surge de los exámenes prospectivos? Es 
necesario plantear y examinar cuidadosa
mente estos y otros problemas, que hacen 
al sentido histórico de los esfuerzos por la 
capacitación, en relación a la acción gene
ral de la región por el desarrollo. De inda
gaciones de esa índole podrán surgir ele
mentos para el diseño de políticas de fon
do que permitan. la vigorización y ajuste 
del movimiento, y su plena actualización 
histórica. 

Este trabajo tiene por objetivo aportar a 
una reflexión de esas características. In
tenta abordar introductoriamente algunos 
de los principales problemas de estrategia 
identificables. A tal efecto, analiza en pri
mer término ciertos problemas que afec
tan al conjunto de esfuerzos de adiestra
miento y formación. En segundo lugar, 
revisa problemas estratégicos específicos 
de la situación del adiestramiento. En ter
cer término, estudia problemas estratégi
cos observables en materia de formación 
universitaria de administradores. Por úl
timo, se presentan algunas ideas para la 
reestructuración de líneas de acciólJ fren
te a los problemas tratados. 

Corresponde realizar varias puntualizacio
nes sobre los alcances del trabajo. Como 
se señaló, los logros obtenidos en estas 
dos décadas han sido de gran envergadura. 
En este caso, .el análisis deja de lado el 
examen de dichos logros, entre los cuales 



figura por ejemplo r.1 estabh!cimiento dP. 
diversas instituciones de excelencia en los 
dos campos f!studiados, que han hecho 
contribuciones notables (2). El examen se 
centra en aspectos problemáticos de alta 
relevanda, cuya profundización puede 
contribuír al progreso general del movi
miento. Por otra parte, la agenda de pro
blemas que se aborda no es de carácter 
total; incluye solamente algunos de los 
que se consideran más significativos. Asi
mismo debe acotarse que existen en la 
realidad regional diferencias en el desarro
llo re'.¡istrado. en los diversos países en es
t:-: .1"•;1teria; se procura en el trabajo, aten
der a ciertas tend~ncias de elevado grado 
de generalidad. 

El desarrollo formulado se apoya princi
palmente en un amplio grupo de investiga
ciones de campo que el autor tuvo opor
tunidad de dirigir sobre estas temáticas 
que alcanzaron diversos países de la zona, 
y en distintos programas de transforma
ción que asistió en base a dichas investiga
ciones en diferentes países (3). Buena par
te de las investigaciones de referencia fue
ron realizadas por el firmante en el marco 
del Centro Latinoamericano de Adminis
tración para el Desarrollo (CLAD). 

11. Algunos Problemas Globales 

A. /,a "Brecha" entre las metas naciona
les y las actil'idades de Adiestramien
to y Fonnaci<;n. 

Un primér gran problema de estrategia en 
relación al adiestramiento y la formación 
e's el que se relaciona con sus finalidades. 
Se trata de activi.dades que deberían ha
llarse nítidamente orientadas a apoyar el 
cumplimiento de metas esenciales del sec
tor público y del desarrollo nacional glo
bal. lEn qué medida existe esa conexión 
estrecha? 

Un camino apropiado para fijar objetivos 
al adiestramiento y la formación debería 
contener al menos las siguientes etapas 
básicas: 

1. E I sistema de planificación global 
tendría que determinar met'as de corto, 
mediano y largo plazo a las diferentes áre
as del sector público. 

2. El cumplimiento de estas metas re· 
queriría entre otros aspectos alcanzar sub
metas en términos de objetivos de desa
rrollo administrativo del aparato público. 
Deberían establecerse pues, 11 partir de las 
metas globales de planificació'n, las metas 
administrativas a cumplir. 

3. En base a dichas metas, deberían 
efectuarse "estimados de demanda" res
pecto a los requerimientos a cubrir en ma
teria de desarrollo de recursos humanos 
para la gestión, a efectos de proporcionar 
la capacidad administrativa que' se necesi
ta. 

Dichos "Estimados", que tendrían que es
tar definidos en términos cuantitativos· y 
cualitativos, constituirían los objetivos fi. 
nales a satisfacer por los sistemas dedica
dos al desarrollo de recursos humanos 
adiestramiento y formación. 

Por esta vía, las actividades realizadas en 
ambos campos estarían perfectamente 
ajustadas al planeamiento global y a las 
grandes necesidades nacionales. Constitui
rían así un instrumento efectivo para el 
desarrollo organizacional del sector públi
co. 

lCuál es la situación realmente existente 
en la región? En líneas generales, la vigen
cia del proceso deseable es muy limitada. 
La capacidad de planificación en los go-
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biernos de la zona se ha ido incrementan
do notablemente, habiéndose constituido 
en muchos casos sistemas desarrollados de 
planeamiento. Sin embargo, la traducción 
de las metas globales en términos de re· 
querimientos de desarrollo administrati
vo, ha tenido escaso desenvolvimiento. 
Subsiste una importante distancia entre 
planeamiento global y capacidad de ges
tión. La planificación administrativa que 
debería salvarla, tiene restringida presen
cia en los planes generales de desarrollo y 
en el mismo sistema de planificación. El 
vacío existente en este aspecto, priva de 
posibilidades reales a la estimación de de
mandas de desarrollo de recursos huma
nos para la gestión. Careciéndose de me
tas de desarrollo administrativo precisas, 
desagregadas y especificadas temporal
mente, no resulta viable prever demandas 
de capacidad administrativa. 

En esas condiciones, las actividades de 
adiestramiento y formación carecen de in
serción en un sistema general de planifica
ción. Resulta así vulnerada una de las 
principales conclusiones del "estado de 
las artes" en este campo. Tanto a nivel 
microorganizacional como macroorgani
zaci9nal, el desarrollo de recursos huma
nos puede aportar efectivamente a la pro
ductividad en la medida en que esté estre
chamente vinculado a los problemas prio
ritarios de la organización. En los países 
de la zona, en cambio, tiende a carecer 
de referentes hacia los cuales orientarse. 

En la práctica, el adiestramiento se plani
fica en muchos casos de acuerdo a consi
deraciones coyunturales y microoperacio
nales que deberían ser incluidos en. un 
proceso lógico de programación, pero que 
no cubren de ningún modo el proceso to
tal deseable. En diversos casos, en defini
tiva, 'la tradicional técnica de consultar la 
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opinión del supervisor respecto a nece
sidades de adiestramiento, se constituye 
en el elemento de mayor gravitación para 
definir sus finalidades, marginándose de 
hecho, parámetros relevantes que al reco
ger problemáticas macro más generales, 
pueden llevar a conclusiones disímiles. 

En el terreno de la formación, el papel de 
la opinión del supervisor en adiestramien
to, lo juega con frecuencia, la técnica de 
"ajuste coyuntural al mercado". Las ca
rreras o programas de preparación de ad
ministradores.se diseñan atendiendo esen
cialmente a los requerimientos inmediatis
tas del mercado. Pueden plantearse allí 
contradicciones significativas, con el siste
ma de planeamiento que está proyectan
do escenarios donde la realidad del merca
do está destinada a cambiar en aspectos 
importantes. 

Se presenta pues en la real_idad de la re
gión, una profunda brecha 'tntre el enor
me esfuerzo hecho en capacitación, y los 
grandes requerimientos nacionales. Esta 
brecha da lugar a pronunciadas "irracio
nalidades" en diferentes aspectos. Así, 
verbigracia, el sistema educacional tiene 
fijadas metas normalmente precisas den
tro del planeamiento general. El adiestra
miento constituye de hecho, una signifi
cativa esfera de actividad educativa de or
den paraformal. La ausencia de coordina
ción en las metas de ambos, posibilita di
versos desajustes. Mientras el sistema edu
cacional puede proponerse objetivos co
mo los de la educación permanente: 
"aprender a ser", "desarrollo integral de 
las potencialidades humanas", etc. , el a
diestramiento, que podría complementar 
en su área de influencia los esfuerzos edu
cativos globales.puede plantearse finalida
des contradictorias con ellos. A su vez, el 
sistema educativo oficial tiende a ignorar 



el valor educacional del adiestri.lmiunto, 
no asigriándole ningún reconocimiento 
formal, lo que le resta una importante po
sibilidad motivacional. En otro campo, el 
de la ciencia y tecnología de valor estraté
gico para América Latina, mientras se ha 
desenvuelto una aguda conciencia sobre la 
necesidad de un desarrollo tecnológico 
nacional, y se han planteado objetivos y 
sistemas de planeamiento enfatizados en 
parte en el desenvolvimiento de las capa
cidades humanas para impulsarlo, tanto el 
adiestramiento como la formación, desco
nectados de estas grandes metas naciona
les, operan en diversos casos con orienta
ción hacia objetivos de aprendizaje más 
acordes con el modelo tradicional de de
pendencia tecnológica mecánica, que con 
el deseable de desarrollo nacional. 

La brecha puntualizada genera un proble
ma adicional de considerable importancia. 
En nuestros días ha cobrado impulso cre
ciente un área de las ciencias modernas de 
la educación, conocida como evaluación. 
Un proceso educativo conducido científi
camente, necesita imprescindiblementa de 
una evaluación sistemática, que establezca 
la medida en que está cumpliendo las me
tas planeadas, fije las causas de las desvia
ciones, y retroalimente nuevos procesos 
de reajuste y planificación. Las activida
des de adiestramiento y formación debe
rían ser sometidas a un riguroso procedi
miento de este tipo. Ello beneficiaría pro
fundamente su productividad final. Al ca
recerse de un marco de metas precisas, la 
realización de evaluaciónes de estas carac
terísticas resulta altamente problemática. 
La ausencia de referentes coherentes con
tra los cuales chequear los resultados al
canzados, restringe las posibilidades de 
emplear las potencialidades de la evalua
ción. Se cierra así un círculo deficitario. 
El adiestramiento y la formación, que 

trabajan carentes de un marco de objeti
vos globales definidos, tampoco cuentan 
con la retroalimentación que podría per
mitir ajustes en sus I íneas de labor. 

H. l.us /11s11jicie11cius Sistémicas. 

Como se ha señalado, las actividades de 
adiestramiento y formación se han expan
dido vigorosamente en toda la región. Da
das las limitaciones de los recursos dispo
nibles en la mayor parte de los países, y 
la complejidad y alcance de las demandas 
a cubrir, sería conveniente que ese desa
rrollo estuviera presidido por criterios de
finidos de racionalidad y eficiencia. En 
tal sentido, un modelo óptimo estaría 
constituido por la conformación del con
junto de dichas actividades en un verdade
ro "Sistema". El sistema como tal tendría 
fijados niveles de planeamiento, de coor
dinación y de evaluación, y procuraría 
dar la mayor organicidad factible a los es
fuerzos desplegados, y maximizar su ren
dimiento. El sistema global de Desarrollo 
de recursos humanos para la gestión pú
blica, incluiría dos subsistemas: el sub
sistema de adiestramiento, y el de forma
ción. Cada uno de ellos se hallaría confi
gurado, a su vez, con todos los lineamien
tos característicos de los sistemas consis
tentes. El sistema global intentaría explo
tar en detalle las potencialidades de inter
cambio productivo entre los dos subsiste
mas. En ese aspecto, las posibilidades son 
amplísimas. Así, verbigracia, los recursos 
docentes académicos utilizados por el sis
tema de formación, podrían ser de gran 
utilidad en el desarrollo y perfecciona
miento de instructores para adiestramien
to y, a su vez, la experticia acumulada en 
funcionarios públicos de importante tra
yectoria puede suministrar ricos insumos 
a la tarea docente realizada en el sistema 
de formación. 
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La "práctica" de la región tiende a hallar
se muy distante de los atributos propios 
de un sistema en este campo. En primer 
término, cada uno de los dos subsistemas 
potenciales presenta serias fallas en rela
ción a la noción de sistema. En lo que ha
ce al adiestramiento, en diversos casos la 
situación coincide con la caracterización 
de situación que las Naciones Unidas han 
formulado respecto a los países en desa
rrollo en general, indicando que frente a 
la demanda creciente de personal adminis
trativo y de gestión para el sector públi
co: "La respuesta de los gobiernos fue, en 
la mayoría de los casos, crear programas e 
instituciones de formación frecuentemen
te en forma ad hoc y sin basarse en una 
política global sobre los objetivos y la di
rección de la formación. En la confusión 
resultante, las actividades tendían a abar
car las mismas esferas sustantivas genera
les y competían entre sí por el personal, 
los participantes, y los escasos recursos 
gubernamentales disponibles para forma
ción. En muchos casos, los programas de 
formación no llegaban a complementarse 
unos a otros ni a proporcionar una red 
completa de formación para diferentes ni
veles y necesidades de la administración 
pública" (4). 

El desarrollo ad hoc ha tenido alto peso 
e" la zona. El mismo ha favorecido fuer
tes insuficiencias de coordinación en la 
tarea de adiestramiento. Son significativas 
en tal sentido la desvinculación que mu
chas veces presentan las es·;uelas o institu
ciones creadas para progrnmas de capaci
tación especializados, en relación a las 
unidades de adiestramiento en los Minis
terios o entidades públicas a las que están 
formalmente adscritas, la falta de lazos 
estables entre las unidades r:le adiestra
miento de una misma área ministerial.etc. 

Tendencias semejantes de asistematicidad 
predominan en numerosos países en las 
carreras y programas universitarios de for
mación de administradores. En la mayor 
parte de los casos, no se hallan asociados 
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a través de relaciones orgánicas de coordi
nación e intercambio. Frecuentemente su 
situación en este aspecto tiene rasgos de 
semiaislamiento. Son muy limitados los 
programas conjuntos, la utilización coo
perativa de estos recursos escasos, el aná
lisis en común de experiencias. En inves
tigación dirigida por el autor, pudieron 
constatarse dichos hechos en tres realida
des nacionales con amplio desarrollo en 
materia de carreras universitarias para la 
formación de Administradores. Al tratar 
de determinar la existencia de lazos de 
coordinación permanente o programas 
conjuntos entre las Escuelas o Facultades 
que forman administradores, se verificó 
que ellos no existían en un 77 o/o de las 
instituciones de este tipo en Ecuador, en 
un 53 o/o de las mismas en Colombia, y 
en un 74 o/o en Venezuela (5). El mismo 
tipo de situaciones tiende a darse en toda 
la región. 

En segundo lugar, las pronunciadas debi
lidades sistémicas del adiestramiento y la 
formación referidas, generan lógicamente 
una" acentuada limitación en la posibilidad 
de interconexión de ambos campos. Al 
carecer de organicidad, se restringen en al
ta medida las importantes alternativas de 
cooperación mutua que podrían imple
mentarse si se tratara efectivamente de 
dos subsistemas reales. 

En tercer término, no solamente no se a
provechan las potencialidades de inter
cambio entre los esfuerzos en ambas áre
as, sino que una característica típica del 
cuadro general de inorganicidad vigente, 
es la propensión a superposiciones y 
"conflictos jurisdiccionales". Así, como 
bien se ha destacado: "Existe en algunos 
países de América Latina una confusión 
entre los propósitos que daben tener los 
programas y cursos de adiestramiento en 



s,irvicio, con aquel los de capacitación su
perior universitaria en administración pú
blica" (6). En diversas ocasiones las dos 
áreas han tendido a invadirse mutuamente 
con los consiguientes costos en términos 
de utilización inadecuada de los restringi
dos recursos nacionales existentes. 

C: 1:1 Predominio del paradigma "Fonna
lista" del Desam>llo Administrath•o. 

El adiestramiento y la formación se hallan 
destinados a contribuir al desarrollo y el 
cambio administrativo. Por ende, muchas 
de sus características principales: su rol 
en la organización, sus orientaciones bási
cas, su posición organizacional, han de ha
llarse fuertemente determinadas por la 
concepción utilizada en cuanto a cuestio
nes como: en qué consiste el desarrollo 
administrativo, cuáles son las fuerzas mo
trices, cómo puede lograrse. Dicha con
cepción será el marco de referencia con
ceptual y normativo en el que se desen
volverán los esfuerzos de capacitación. 

En la región, ha tenido fuerte peso una 
definida concepción del desarrollo admi
nistrativo, denominado con frecuencia "el 
formalismo". El autor ha tenido la oca
sión de examinar en detalle las raíces his
tóricas, las debilidades epistemológicas y 
sustantivas, las limitaciones técnicas del 
formalismo, en diversas obras y trabajos. 
(7). En líneas esquemáticas, el paradigma 
formalista respecto al desarrollo adminis
trativo consta, entre otros, de los siguien
tes componentes centrales: 

La organización consiste básicamente 
en un conjunto de posiciones funcionales 
que mantienen relaciones de subordina
ción y coordinación, conformando la lla
mada "Jerarquía cargo-labor". 

El problema del desarrollo administra-

tivo es esencialmente el de optimizar en 
función de los objetivos organizacionales, 
todos los aspectos formal-administrativos 
de la jerarquía cargo-labor. Ello requiere: 
diseñar organigramas ideales, especificar 
las normas jerárquicas, fijar procedimien
tos detallados de operación, desagregar 
totalmente las funciones co11ten;::!::s en 
cada cargo. A nivel macroorganizacional, 
de estructura del Estado, el problema es 
conceptualmente similar: determinar la 
distribución óptima de funciones, trasla
dar funciones de un sector a otro, plani
ficar en detalle las relaciones formales in
terorganizacionales. 

El factor humano deberá ajustarse es
trictamente al plan formal. Sólo se acep
tarán comportamientos organizacionales 
acordes con el planeamiento establecido. 
La jerarquía cargo-labor determinará las 
conductas de los recursos humanos em
pleados. 

La autoridad deriva exclusivamente de 
las jerarquías institui'das en el organigra
ma, y las comunicaciones se realizan si
guiendo los canales formales establecidos. 

En el marco de este paradigma, el adies
tramiento y la formación tienen un rol 
perfectamente delimitado. Se necesitan 
recursos humanos totalmente ajustados a 
las destrezas requeridas por el perfil del 
cargo. El adiestramiento debe circunscri
birse a desenvolver esas aptitudes. Por su 
parte, la formación de administradores 
profesionales debe enfatizar el manejo de 
los diversos instrumentos necesarios para 
implementar el formalismo: diseño de es
tructuras formales de organización, con
fección de manuales de cargos, estudio de 
procedimientos, etc. 

El desarrollo de recursos humanos apare-

45 



ce en este marco, con un "status" de or
den inferior en la organización. Lo princi
pal es el planeamiento formal, el factor 
humano debe adaptarse a él, y su desarro
llo restringirse a lo necesario para ese ajus
te. En organismos manejados de acuerdo 
a esta concepción, las unidades y funcio
nes de adiestramiento tienden a tener una 
ubicación jerárquica distante de las posi
ciones principales, un ámbito funcional 
de reducidos alcances y un limitado valor 
en términos de "prestigio" organizacional. 
Su inserción, configura una situación de 
"cuasi-marginalidad". 

El paradigma formalista ha sido objeto 
continuo de severas críticas, tanto en el 
campo de la teoría administrativa como 
en el análisis concreto de su práctica en la 
administración pública latinoamericana. 
Así, se ha señalado repetidamente por co
rriente·s modernas del pensamiento orga
nizativo, que el problema es mucho más 
complejo. El planeamiento formal es sólo 
un aspecto de la realidad organizacional; 
existen otros de gran influencia en el 
comportamiento final, como las luchas 
por el poder, las relaciones informales, 
las fuentes de autoridad no formal, los 
desarrollos grupales, la dinámica de las 
comunicaciones interpersonales, la "cul
tura" organizativa, etc. Las variables con
sideradas por el formalismo son reales, pe
ro conforman sólo una dimensión de las 
múltiples actuantes. El formalismo cae en 
un tipo de error bien tipificado en el cam
po del conocimiento: el reduccionismo. 
La cuestión queda restringida a ciertos 
elementos que deben ser contemplados 
necesariamente, pero que aislados no dan 
cuenta de ella. 

Al cometer una falla fundamental en la 
evaluación de la realidad, el reduccionis
mo lleva a resultados prácticos muy limi-
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tados en términos de desarrollo adminis
trativo. La historia de la reforma adminis
trativa en América Latina, es pródiga en 
ellos. El formalismo aplicado a la reforma 
se ha agotado en esfuerzos que tienen su 
valor pero sólo atacaron aspectos parcia· 
les del problema, desviando la atención de 
otros relevantes. Como se ha resaltado 
con referencia a casos nacionales, pero 
que resultan ejemplificativos de procesos 
constantemente repetidos en la región: 

"La acción de la reforma ha influido casi 
exclusivamente sobre los elementos for
males del sistema ... se definen nuevamen
te, las lineas de autoridad y responsabili
dad, se subdividen o fusionan los organis
mos para atender al principio de homoge
neidad, y se reduce la cantidad de subor
dinados directos de una jefatura respetan
do el principio del alcance del control. A 
esta altura cabe formular algunas pregun
tas: lSerá el congestionamiento de la Pre
sidencia de la República predominante
mente un problema de comportamiento 
estructural? lSerá la descentralización ad
ministrativa un problema de saber delegar 
o de querer delegar responsabilidades y 
querer aceptar esta delegación? lQué 

parte de la racionalidad de las reorganiza
ciones formales choca con los comporta· 
mientas que no son racionales?" (8). 

Los planes de reforma por lo general han 
consistido en simples cambios o traslado 
de funciones de un organismo público a 
otro, bajo el criterio de que los problemas 
de la administración pública se resuelven 
efectuando modificaciones en los organis
mos o cartas de ·organización. Este enfo
que formal y simplista desconoce que la 
raíz de los males gerenciales en el sector 
público está fntimamente vincula~a a fac
tores de mayor importancia, como lo son 
el proceso de toma de decisiones, la for-



mación de recursos humanos dti alto ni
vel, la motivación y el liderazgo adminis
trativo, la dependencia tecnológica en ma
teria de administración, el marco socio
político de la administración pública y, 
en fin, una serie de elementos determi
nantes del nivel de eficiencia y eficacia, 
que generalmente tienen muy poco qui! 
ver con simples traslados de actividad de 
una dependencia a otra".(9) 

En estas condiciones, marginando elemen
tos vitales en el comportamiento organi
zacional, los resultados prácticos del for
malismo tienden lógicamente a ser po
bres. A pesar de los cambios de organigra
mas y de procedimientos, no se modifican 
aspectos centrales de la problemática or
ganizacional. El desarrollo administrativo 
generado es mínimo. 

La rea!idad de la región ha testimoniado, 
con el convincente aval de su rica expe
riencia en la materia, en favor de la con
cepción del desarrollo administrativo co
mo un proceso de cambio no meramente 
administrativo, sino de carácter social 
compleio, en donde se requiere modificar, 
además de aspectos formales, correlacio
nes de poder, actitudes, motivaciones, ca
pacidades. En esta percepción, varía radi
calmente el papel del factor humano. Se 
convierte en elemento fundamental del 
proceso. Sil'! modificaciones profundas en 
su desempeilo, determinado por múltiples 
variables, el proceso no podrá avanzar ma
yormente. Esa fue una de las conclusiones 
principales de una amplia reflexió, inter
nacional sobre la reforma administrativa 
en el mundo subdesarrollado: 

"Los servicios públicos pueden ser organi
zados en sectores centrales, locales o de 
empresas públicas, pueden ser centraliza
dos o descentralizados, pero el modo de 

funcionar ha de depender de la gente em
picada en ellos. Toda reforma administra
tiva en gran escala debe tomar plenamen
te en consideración 1<1 capacidad, los valo
res y la actitud de la gente. E I cambiar o 
modifir.ar la estructura del mecanismo de 
gobierno, sin considerar estos factores, es 
más que probable que sea de escasa utili
dad ... un cambio de actitud de la gente 
sería un factor indispensable para el éxi
to de los esfuerzos en materia de refor
mas administrativas, cualesquiera que fue
sen los problemas prácticos de las refor
mas". (10) 

El rol asignado al factor humano en este 
replanteo de la cuestión, revaloriza y mo
difica sustancialmente el papel del desa
rrollo de recursos humanos. Sn convierte· 
en una estrategia gerencial de enormes po
tencialidades. La más indicada para atacar 
numerosos problemas, e indispensable en 
combinaciones de estrategias necesarias 
para atacar otros. En este encuadre varían 
las orientaciones e inserción del adiestra
miento y la formación. Se requiere un 
adiestramiento que supere la visión tradi
cional del mero desenvolvimiento de ca
pacidades específicas y se proyecte con la 
visión de recursos humanos que necesitan 
además de habilidades para su función ac
tual, capacidades para nuevas funciones 
potenciales, y para poder afrontar el cam
bio tecnológico y el crecimiento de la or
ganización en general. Por otra parte, el 
esfuerzo de la formación ha de tomar 
también otras orientaciones. E I perfil del 
administrador profesional deseable no ha 
de ser simplemente el de un "especialista 
en formalismo". Deberá disponer de capa
cidades para impulsar y guiar procesos de 
cambio que, al ser de naturaleza social, re
querirán el trabajo de equipos multidisci
plinarios. Para ello tendrá que sumar a 
los conocimientos específicamente admi-
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nistrativos, otras calidades. En la investi
gación sobre la formación de administra
dores antes mencionada, los funcionarios 
directivos de una amplia muestra de orga: 
nismos gubernamentales y las autoridades 
de los organismos universitarios que for
man administradores, de los cuatro países 
indagados, consideraron al respecto como 
los principales rasgos del administrador 
ideal: 1) Buena formación científica y 
cultura general; 2) Capacidad crítica; 3) 
Conciencia nacional; 4) Capacidad crea
tiva; 5) Conocimiento de la realidad na
cional; 6) Capacidad técnica en su espe
cialidad; 7) Actitud frente al personal que 
dirige (capacidad de liderazgo). (11) 

También cambia en este enfoque la inser
ción organizacional del desarrollo de re
cursos humanos. Tiende a adquirir una 
elevada jerarquía formal, a separarse in
cluso de los aspectos administrativos de 
la función de personal, su ámbito funcio
nal adquiere gran amplitud y flexibilidad, 
y se convierte en un insumo altamente va
lorado en el "clima" organizacional. 

Como se refirió inicialmente, a pesar de 
los errores del formalismo, la evolución 
de los esfuerzos por el mejoramiento ad
ministrativo del sector público en Améri
ca Latina, se ha caracterizado por una 
acentuada influencia del paradigma for
malista. Esa realidad, plantea un agudo 
problema estratégico al adiestramiento y 
la formación, por cuanto condiciona seve
ramente sus posibilidades de acción. 

Examinados algunos de los problemas 
esenciales de tipo general que afectan al 
desarrollo de recursos humanos en la 
región, ingresaremos a continuación a 
analizar separadamente ciertos problemas 
específicos, igualmente relevantes, de ca
da una de sus grandes áreas. 
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111. Problemas Estratégicos en 
Adiestramiento. 

El amplio movimiento de expansión regis
trado en la mayor parte de los países de la 
región en materia de adiestramiento·, ha 
tropezado con ciertos problemas que por 
su importancia, y consecuencias prácticas 
para el futuro del proceso, pueden ser· 
considerados con propiedad "estratégi· 
cos". Se presentarán a continuación las lí
neas generales de tres de dichos proble
mas, de presencia generalizada en la zona. 

A. Deficiencias en la integración con los 
otros sistemas de gestión del personal 
público. 

El adiestramiento actúa sobre el funéiona· 
rio público conjuntamente con otras polí
ticas de perso·nal, como las de recluta
miento y selección, clasificación de car
gos, remuneraciones, promoción, estabili
dad, etc El impacto integradó de todas es
tas políticas conforma una determinada 
"situación laboral". La percepción del 
adiestramiento por parte del funcionario 
estará enmarcada en dicha situación. La 
medida en que el adiestramiento sea vi
sualizado como una vía útil para el mejo
ramiento general de la "situación labo
ral", influirá fuertemente en la motiva
ción hacia el mismo. 

La existencia de un alto grado de motiva
ción resulta en este caso un factor de gran 
trascendencia. El adiestramiento se halla 
constituido básicamente por una serie de 
experiencias de aprendizaje, y existe ple
na coincidencia en las teorías relativas al 
aprendizaje de mayor aceptación, en que 
la motivación es una fuer2a esencial para 
la realización eficiente de procesos de esta 
índole. Se ha resaltado en corrientes edu-



cativas modernas que "no se puede ense
ñar nada a nadie, sólo se puede ayudar a 
aprender", enfatizando de este modo, que 
el aprendizaje opera principalmente en el 
interior de la personalidad del educando. 
Los insumos educativos proporcionan los 
contenidos del proceso de aprendizaje, 
pero el mismo es movilizado por su recep
tor, a instancias en buena parte, de su gra
do de motivación. Desde esta perspectiva, 
la motivación resulta una condición deci
siva para la realización misma del aprendi
zaje. 

lCuál es la situación predominante en la 
región? lEn qué grado el adiestramiento 
favorece objetivamente la mejora de la 
"situación laboral" global del funcionario 
y genera por ende motivación? 

Técnicamente, existe concenso en que· el 
sistema de adiestramiento tendría que es
tar profundamente integrado y coordina
do con los otros sistemas de personal. De
berían existir relaciones detalladamente 
fijadas e institucionalizadas, entre el a
diestramiento y áreas como reclutamien
to y selección, el sistema de remuneracio
nes, y la carrera administrativa en general. 
Al mismo tiempo que esta interrelación 
daría al adiestramiento posibilidades efec
tivas de incidir sobre la situación laboral, 
beneficiaría sustancialmente a los otros 
sistemas, al introducir un elemento racio
nalizador y objetivador, en su funciona
miento. 

En este sentido, una meta técnica desea
ble sería la estructuración en el sector pú
blico de "programaciones de carrera" que 
incluyeran como uno de sus ejes, el adies
tramiento. 

La realidad regional sigue distante de es
tas necesidades. Se han producido impor-

tantes avances en cada uno de los sistemas 
de personal. En diversos pa1'ses se han ido 
afinando y mejorando los instrumentos 
básicos empleados en ellos. En varios, se 
han dictado amplios cuerpos legales desti
nados a normar todos los aspectos de la 
llamada "carrera administrativa". Sin em
bargo, la práctica latinoameril;ana, .:ontie
ne hasta ahora muy limitadas experien
cias, orientadas a vincular orgánicamente 
el sistema de adiestramiento con los otros 
sistemas de personal. Las leyes de referen
cia, verbigracia, llegan en algunos casos 
avanzados, a establecer la obligatoriedad 
del suministro de adiestramiento a los 
funcionarios, y a consagrarlo como un 
verdadero derecho de los mismos. Pero no 
determinan forinalmente un sistema ope
rativo de reconocimiento objetivadQ de 
los logros alcanzados por el funcionario a 
través del adiestramiento, en términos de 
los otros sistemas de personal. 

Estos vacíos en la integración de los siste
mas, facilitan la creación de una situación 
ambigua en cuanto al valor del adiestra
miento para la situación laboral de los 
agentes públicos, con los consiguientes 
efectos negativos en el plano motivacional. 

B. El problema de la credibilidad. 

El presente problema se halla estrecha
mente ligado a algunos de los revisados 
anteriormente. El adiestramiento es un 
esfuerzo educacional. Como toda acción 
educativa, sus productos concretos, no 
son directamente visibles. Por otra parte, 
los procesos educativos requieren de tiem
po para implementarse y generar efectos. 
El volumen de tiempo necesario sube en 
relación directa a la profundidad de los 
cambios que se intenta inducir a través de 
la acción educacional. Si se trata de mo
dificar a través de ella, concepciones glo-
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bales, comportamientos tradicionales, se
rán necesarios lapsos considerables. 

Por todos estos factores, no siendo los 
productos del adiestramiento de carácter 
material y dándose en diversos casos a 
mediano y largo plazo, resulta de alta im
portancia que goce de "credibilidad" en 
la organización. Este aspecto es crucial en 
lo referente a los niveles gerenciales. Si 
dan crédito al adiestramiento y lo perci
ben como una "inversión en recursos hu
manos" de alta rentabilidad, pero a plazo 
no inmediato y sin réditos líquidos, ten
drá posibilidades de disponer del apoyo 
que imprescindiblemente necesita para 
desenvolverse. En caso contrario, dicho 
apoyo le será retaceado. E I grado de cre
dibilidad, condicionará también la actitud 
básica hacia el adiestramiento de los nive
les organizacionales operativos. 

En la práctica latinoamericana, éste apare
ce como uno de los problemas centrales 
de la situación actual. En buena parte de 
los países, se halla generalizada la percep
ción dé que la credibilidad que despierta 
el adiestramiento, es baja. Se atribuye a 
extendidos niveles gerenciales de la admi
nistración pública, la visión del adiestra
miento como una especie de "gasto" de 
poca productividad y limitada utilidad 
para los grandes objetivos organizaciona
les. Entre las múltiples consecuencias de 
esta visión se halla el frecuentemente cita
do caso límite del envío a los programas 
de adiestramiento de participantes que 
son seleccionados no en función de sus 
méritos y potencial de desarrollo, sino 
por el contrario, en función de considera
ciones muy diferentes del tipo de: su in
utilidad, "marginarlos de la organiza
ción", etc. También forma parte del cua
dro la resistencia cerrada a mandar a los 
programas a recursos humanos realmente 
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calificados, a los fines de "no afectar la 
eficiencia". En esas condiciones, los cur
sos reúnen en-diversas ocasiones, a parti
cipantes distantes del perfil adecuado. 
Otro efecto usual se halla en la escasa re
levancia asignada a los resultados del a
diestramiento. Al retomar a la organiza
ción, los adiestrados se encuentran mu
chas veces con que no tienen oportunidad 
de aplicar los conocimientos adquiridos. 
La baja credibilidad repercute asímismo, 
en la posición organizativa de las unidades 
de adiestramiento, los recursos que le son 
asignados y su influencia en la organiza
ción, contribuyendo a crearles una situa
ción de acentuada debilidad. 

En la experiencia de la región, los cuadros 
operativos de la organización tienden a 
participar de la baja credibilidad referida. 
Consiguientemente, el prestigio de las ac
tividades de adiestramiento es reducido. 

Dada la demanda de "credibilidad" que 
por naturaleza caracteriza a los procesos 
educativos, anteriormente precisada, esta 
cuestión afecta considerablemente las 
perspectivas del adiestramiento. 

lCuáles son sus principales causas? Proba
blemente estén actuando un amplio con
junto de fuerzas de diversa índole, y se 
necesitaría una intensa tarea de investiga
ción para identificar su carácter y modos 
de influencia. Las investigaciones realiza
das y los indicios disponibles permiten a
severar que el problema excede totalmen
te a un mero asunto de "esclarecimiento 
o sensibilización". 

No se trata simplemente de que los altos 
niveles gerenciales públicos carecen de in
formación detallada respecto a la impor
tancia del adiestramiento. Parecen actuar 
factores más profundos. Es posible hipo-



tetizar en tal sentido que l·a intluencia dnl 
paradigma formalista incide fucrte1,1e11t1? 
en su visión del adiestramiento. Estn he
cho, que ya se ha señalado, tiene impli
canc.ias. directas sobre la credibilidad. En 
la medida en que ese estrato organizacio
nal tiende a no concebir el adiestramiento 
como una herramienta gerencial relevante 
qu~ puede ayudar a la solución de agudos 
problemas organizacionales, por cuanto 
capta a su vez dichos problemas como 
cuestiones que se resuelven esencialmente 
con medidas formal administrativas, per
cibe, lejanas y carentes de realidad, las ar
gumentaciones respecto al "adiestramien
to-inversión" y sus potencialidades. 

A su vez, en el caso de los niveles operati· 
vos, la falta de valor del adiestramiento 
para las posiciones de mando y las ya re
feridas qeficiencias er:, su integración con 
los otros sistemas de gestión del personal 
público, fomentan una atmósfera de esca
sa confianza en su significación organiza
cional. 

C /.as limitaciones ele los contenidos. 

Refiriéndose a los contenidos empleados 
en las actividades de capacitación realiza
das en los países en desarrollo, señala un 
documento de las Naciones Unidas: 

" ... Ha habido una tendencia exagerada a 
copiar y apropiarse en vez de crear solu
ciones locales adecuadas ... En realidad se 
ha prestado· más atención a la creación 
formal de instituciones que al desarrollo 
sustantivo pertinente y a la formación de 
capacitadores ... " ( 12) 

La descripción es en buena medida aplica
ble,. a la región. Para que el adiestramiento 
resulte eficaz, sus contenidos debieran ha-

IIJrs1? µ11:nam,mt1! ajustados al tipo de pro
hlttmas organizélcionales propios del sec
tor público en los países de Amtirica Lati
na. En diferentes c:asos estos prol.Jlemas 
tienim rasgos p11culia1 es, d<1turminados 
por la singularidad de la evolución históri
ca del aparato públicq. Los disciios ins
truccionales emplearlos en adiestramiento 
tendrían que recoger la -índole particular 
de las cuestiones a las que tratan. de apor
tar. Ello implica que deberían incluir con
tenidos directamente relevantes para ellas, 
bibliografía que realmente le sea aplica
ble, experiencias y casos derivados de es
fuerzos reali1.ados en América Latina. 

La situación detectable se halla distante 
de satisfacer estas necesidades. Existe una 
serie de elementos externos al diseño ins.
truccional que limitan seriamente SU.li é:iT' 
ternativas. Como suced1! en Otros terrenos 
científico-técnicos, diversos factores y 
presiones analizados en detalle por las 
ciencias· sociales latinoamericanas en su 
examen de las causas y modos de expre
sión de la "dependencia tecnológica", y la 
debilidad de la generación nacional de co
nocimientos, crean condiciones propicias 
a la importación indiscriminada de conte
nidos, en muchos casos estructurados pa
ra países desarrollados, con problemáti
cas muy disimiles e irrelevantes en aspec
tos importantes para la situación local. A 
veces, esos contenidos que están de "mo
da" en el mercado tecnológico desarrolla
do, corresponden a problemas de otro ni
vel de sofisticación y disponibilidades de 
recursos diferentes. En otras, se trata de 
contenidos obsoletos, ya descartados o en 
proceso de descarte en los países que los 
proveen. Como resalta al respecto Yehez
kel Dror: 

"... Muchas tecnologías administrativas 
transferidas a los pa.íses en vías de desa-
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rrollo son obsolescentes en sus países de 
origen. Esta tendencia es causada por una 
tasa de cambio acelerada en las tecnolo
gías administrativas en los principales paí
ses desarrollados, en donde gran parte de 
la práctica aceptada todavía, está obsole
ta a las claras, aunque es difícil deshacer
se de ella ... la obsolescencia de much~s 
tecnologías administrativas todavía im
perantes en los países desarrollados pro
voca evidentemente la transferencia de 
tecnologías obsolescentes hacia los países 
en vías de desarrollo, siempre que las 
"prácticas corrientes" y la "experiencia" 
se transfieran ... " ( 13) 

Por otra parte, la tarea de investigación de 
problemas administrativos del sector pú
blico regional es restringida, y la circula
ción de sus resultados, es precaria. Ello li
mita severamente la disponibilidad de 
contenidos científicamente sistematiza
dos relativos a los problemas nacionales. 
Al mismo tiempo, tampoco se realizan es
fuerzos orgánicos para llevar adelante to
das las etapas necesarias para producir ca
sos basados en las realidades administrati
vas de la zona. 

la utilización mecánica de contenidos 
"envasados", no seleccionados según es
trictos criterios de pertinencia, y no ade
cuados a los países, genera un desface en
tre las actividades de adiestramiento y las 
grandes CU!istiones organizacionales del 
sector público. Así por ejempl_o, mientras 
se llevan a cabo cursos destinados a entre
nar en tecnologías ubicadas en la frontera 
tecnológica internacional, hay un amplio 
retraso en la organización permanente de 
la "inducción", es decir de cursos básicos 
para los nuevos funcionarios que ingresan 
a la administración oública, destinados a 
orientarlos respecto a las características 
principales de la misma y de la institución 
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en la que van a desempef'larse. 

Corresponde sef'lalar que a las limitaciones 
de los contenidos empleados, se s.uma 
otra cuestión adicional. Modernamente se 
considera que en un proceso de aprendi
zaje se transmiten contenidos por una do
ble vía. Por un lado, se hallan los conoci
mientos concretos que se trata de propor
cionar; por otro, al utilizar repetidamente 
cierta metodología pedagógica se envía 
un contenido educacional implícito. Se 
estimula o se restringe el desenvolvimien
to de capacidades globales como la crea
tividad, la criticidad, el razonamiento efi
ciente, etc., y la conformación de actitu
des positivas en relación a los contenidos 
y los problemas. 

El diseño instruccional del adiestramiento 
debería contemplar junto a la selección 
de objetivos y contenidos apropiados, el 
empleo de métodos pedagógicos dirigidos 
al desarrollo de las aptitudes básicas de 
los participantes y acordes con sus carac
terísticas que difieren significativamente 
de las propias de alumnos del sistema de 
educación formal.El adiestramiento impli
ca un esfuerzo de educación de adultos 
que podría beneficiarse ampliamente de 
las conclusiones y avances de la andrago
gía contemporánea. En la región, el adies
tramiento tiende a efectuarse sin mayor 
énfasis en estos aspectos. Se trasladan a él 
métodos propios del sistema formal, con 
fuerte predominio de la educación tradi
cional de carácter pasivo, centrada en las 
clases del docente. Ello transmite "conte
nidos" actitudinales y estilos de trabajo 
intelectual que promueven un funciona
rio lejano del modelo activo y creador de
seable. 



IV. Problemas Estratégicos en la 
Formación Universitaria de 
Administradores. 

Se está realizando en la zona un esfuerzo 
ele grandes. proporciones en el campo de 
la preparación de administradores profe
sionales. Ya se resalt_ó que la magnitud 
riel crecimiento alcanzado por las carre
ras respectivas, las ha convertido en un 
sector cuantitativamente relevante del 
sistema universitario regional, y que las 
tendencias de referencia continúan acen
tuándose. Sin embargo, existen serias du
das en relación a diferentes aspectos cuali
tativos de la situación. En la mayoría de 
los países los programas de formación de 
administradores no se hallan especializa
dos; preparan egresados que estiman ser
virán tanto para el sector privado como 
para el sector público. Sólo en pocos paí
ses se hallan diferenciadas las carreras de 
administración pública y de administra
ción de empresas. ( 14) Se plantean fuer
tes interrogantes sobre la aptitud de ·Jos 
programas de capacitación "generalistas" 
para producir profesionales efectivamen
te preparados para la gestión pública. Es
tas dudas surgen de problemas no resuel
tos de gran relevancia que afectan a estos 
programas. Se abordan a continuación 
resumidamente algunos de ellos que por 
su significación e implicaneias, son clara
mente estratégicos. 

A. !.as deficiencias c:u"iculares. 

lOué tipo de administrador público nece
sita la región? Como se refirió (Ver 11. C) 
existe un fuerte consenso entre funciona
rios directivos del mismo sector público 
y autoridades de organismos universita
rios, en una concepción que podría deno
minarse de "formación integral". De 
acuerdo a ella el administrador debería 

disponer prioritariamente de sólidas bases 
científicas, de una preparación técnica en
marcada en un detallado conocimiento 
del contexto, de aptitudes esenciales para 
la gerencia moderna, como la capacidad 
creativa, la capacidad crítica y la capaci
dad de liderazgo, y tendría que tener un 
alto grado de conciencia nacional. 

Los curriculums utilizados normalmente 
en la zona presentan una pronunciada 
brecha respecto a esta "concepción inte
gral", que surge de las exigencias de la 
realidad. 

En primer térmrno, la capacitación técni
ca que proporcionan presenta diversas au
sencias de si.gnificación en relación a las 
necesidades del sector público. El admi
nistrador público latinoamericano debería 
poseer una comprensión orgánica de la 
"ecología" en que desenvuelve su ac
ción. Así tendría que conocer en profun
didad acerca de los grandes procesos in
ternacionales incidentes en la realidad de 
su país, y sobre las características estruc
rales de la misma, que a su vez son er refe
rente inmediato de la realidad organiza
cional. Los curriculums suelen suministrar 
una capacitación pobre en estos aspectos. 
En una investigación llevada a cabo por la 
Escuela Empresarial Andina sobre la ense
ñanza de la administración en la Subre
gión Andina, que examinó planes de .es
tudi"o de 28 universidades de la subregión, 
puede verificarse que, el 54 o/o de los pla
nes no contenían asignaturas relativas a la 
realidad nacional y un 29 o/o, sólo tenia 
una asignatura de ese orden. Las cifras 
eran semejantes en cuanto a contenidos 
relativos a la realidad latinoamericana e 
internacional. En un 43 o/o de los planes, 
no había ninguna materia de esa índole, y 
en otro 46 o/o sólo una. En más del 80 
o/o de las Universidades la formación 
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"ecológica" del administrador era pues 
casi nula. ( 15) 

Por otra parte, la preparación técnica im
partida debería capacitar plenamente al 
administrador para la gestión pública. En 
la historia reciente, paralelamente al in
cremento de complejidad del aparato pú
blico, se ha producido un avance sosteni
do y de magnitud en las ramas del cono
cimiento que se ocupan del análisis del fe
nómeno público, que ha generado impor
tantes ampliaciones del stock de tecnolo
gías disponibles. La ciencia de la adminis
tración pública tiene actualmente un per
fil epistemológico bien diferenciado, me
todologías especfficas y un ritmo de pro
ducción de conocimientos significativo. 
Los curriculums deberían proporcionar el 
dominio del conocimiento científico...
tecnológico creado en este campo que 
resulta de mayor aplicabilidad en las rea
lidades de la región. El énfasis de la actual 
foFmación universitaria de administrado
res, es bien distinto. Se capacita esencial· 
mente en dirección a la gestión de unida
des microeconómicas privadas. La prepa
ración se concentra en tecnologías orien
tadas a cumplir los objetivos característi
cos de una empresa privada. En algunos 
casos, esas tecnologías pueden tener un 
ámbito de aplicación organizacional am
plio, pero en otros, los problemas de ges
tión del sector privado tienen disimilitu
des marcadas con los del sector público y 
se requieren, por ende, diseños técnicos 
especializados, a efectos de obtener efi
ciencia. Así por ejemplo, los objetivos y 
cuestiones que se plantean en el sector 
público en áreas como el mercadeo, la ad
ministración financiera y la evaluación de 
proyectos al ingresar consideraciones co
mo el beneficio macrosocial, los costos 
sociales, la contribución a objetivos globa
les, el efecto empleo, crean necesidades 
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técnicas distintas de las propias de las em
presas privadas, centradas en la rentabili
dad. Además, el sector público presenta 
un extenso número de problemáticas que 
le son particulares, derivadas de sus res
ponsabilidades en las actuales estructuras 
sociales. De ellas devienen temáticas que 
requieren un tratamiento técnico específi
co, como la macro-organización del Esta

do, la desconcentración administrativa, la 
programación presupuestaria pública, la 
contabilidad gubernamental, etc. 

Los curriculums predominantes hacen es
caso lugar de esta "singularidad" de la 
gestión pública. En la investigación antes 
referida puede comprobarse que de las 28 
Universidades examinadas, 12, no tenían 
entre las asignaturas administrativas obli
gatorias del currículum que regía la prepa
ración de administradores, ninguna desti
nada directamente a administración públi
ca, y en otras 8 sólo había una materia de 
este tipo. 

En estas condiciones la afirmación de que 
se forman "generalistas administrativos" 
con aptitudes para desempeñarse eficaz
mente en los campos público y privado, 
resulta escasamente fundamentada. 

Esta situación ha sido destacada en múlti
ples ocasiones. Así, entre otros casos, en 
Venezuela, el I Congreso Nacional de 
Ciencia y Tecnología recomendó: 

"Proponer que las Escuelas de Adminis
tración y Contaduría, cuyos planes de es
tudio están en su mayor parte dirigidos, 
en la actualidad, casi exclusivamente a 
resolver los problemas de la empresa pri
vada, estudien la posibilidad de reorientar 
tales planes hacia el análisis y solución de 
las grandes problemáticas administrativas 
del sector público ... " ( 16) 



En el mismo sentido, en Perú se ha resal
tado: 

"La orientación de los programas de for· 
mación administrativa universitaria están 
polarizados hacia una realidad empresa
rial privada muy diferente a los objetivos 
que la reforma (administrativa) determina 
y que las características del sector público 
en su conjunto conforman ... " ( 17) 

En el campo técnico se presenta otro va
cío considerable. El administrador profe
sional que actúe en la gestión pública de
berá liderar grupos humanos. Por ende, 
necesita disponer de una apoyatura téc
nica en términos de conocimientos rela
tivos al comportamiento humano en las 
organizacion-5, la dinámica de grupos, la 
psicología del trabajo, técnicas de lideraz
go, etc. Entre los 28 planes de estudio in
cluídos en la muestra antes citada, un 54 
o/o de ellos no proporcionan la capacita· 
cibn mínima deseable en este aspecto (un 
25 o/o no contiene ninguna materia sobre 
el comportamiento organizacional grupal 
o individual y un 29 o/o sólo una). 

En segundo término, junto a las insufi
ciencias técnicas referidas, los curriculums 
usuales se caracterizan por una aguda de
bilidad en el plano de una dimensión exi
gida por diversos aspectos de la realidad 
administrativa regional: la formación 
científica básica.Un administrador que en 
las actuales circunstancias latinoamerica· 
nas debe ser capaz de disei'lar nuevas solu
ciones técnicas para problemas exclusivos 
de la región, seleccionar y adaptar tecno
logías externas adecuadas para otros, uti· 
lizar el apoyo de la investigación científi
ca para estructurar políticas y establecer 
alternativas de decisión, necesita disponer 
de una base en términos de formación 
cient(fica. Tiene que conocer de áreas co-

mo la lógica, la metodología de la investi· 
gación, la epistemología, que constituyen 
en esencia los instrumentos que emplea la 
producción y desarrollo de conocimien
tos. Si se analizan las 28 Universidades 
consideradas, es posible constatar que en 
16 de ellas el c11n-k·ulum no contempla 
ninguna asignatura de formación científi· 
ca y en otras tres, sólo una. Existe pues 
una pronunciada insuficiencia en este as
pecto. 

A las limitaciones técnicas y científicas de 
los ,1,n-iculums, se suman carencias en un 
plano altamente valorado en la prepara· 
ción del administrador de nuestros días 
en los países en desarrollo: la conciencia 
nacional. Para que la gestión que pueda 
llevar a cabo el administrador sea de efec
tiva utilidad nacional, resulta decisivo que 
se halle orientada por valores éticos y so
ciales favorables al interés colectivo del 
país. El curriculum puede realizar impor· 
tantes aportes en este aspecto, fomentan· 
do el conocimiento profundo de los pro
blemas nacionales, propiciando la discu
sión de los mismos y la búsqueda de solu· 
ciones, examinando las implicancias éticas 
de la profesión y generando un "involu
cramiento" moral con las responsabilida
des que han de competer al administra
dor. Ya anteriormente se señaló como en 
el 83 o/o de las 28 universidades indaga
das, la preparación sobre la realidad na· 
cional, era mínima. Por otra parte, tam
poco incluyen los curric11lums programas 
orgánicos o unidades de programas, que 
se propongan sistemáticamente este tipo 
de metas. 

Las insuficiencias expuestas, permiten re
construir la presencia de un importante 
problema estratégico. E I currículum pre
dominante no se ajusta a las necesidades 
de un "administrador público integral" 
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que devienen de la situación histórica de 
la zona. Está enfatizado en una capacita
ción de corte unilateral, con pronunciadas 
ausencias. 

B. Debilidades sustantivas. 

lOué tipo de contenidos concretos en el 
campo específicamente administrativo 
utiliza la acción educacional desarrollada 
en el tipo de escuela de formación de ad
ministradores predominante en la región? 
lEn qué medida las bibliografías aplica
das, la agenda de. temas técnicos, las tec
logías ql!e se intenta transmitir corres
ponden a las necesidades de la región? Es
te tipo de preguntas son usuales en los 
países de la zona, en los medios ligados a 
la capacitación de administradores. Ale
jandro Carrillo Castro, resume aspectos 
fundamentales de la situación imperante 
en muchas entidades que preparan admi
nistradores, señalando: "La falta de insti
tuciones orientadas a la investigación ad
ministrativa origina que la mayor parte de 
las técnicas y principios que se imparten 
en estas instituciones sean meras copias 
- y en ocasiones malas traducciones- de 
textos y documentos utilizados en escue
las de países altamente industrializados". 
(18) 

Existe amplia conciencia de esta situación. 
Gran parte de los contenidos empleados 
tienen su origen en un proceso de transfe
rencia de tecnología de carácter básica
mente mecánico. Se "importan" textos, 
programas de asignaturas, tecnologías, sin 
llevar a cabo las etapas de elaboración ne
cesarias para que una transferencia cog
nosnoscitiva pueda ser realmente eficiente 
para el país receptor. No se efectúa una 
sel~cción sistemática,_ no se procura "de
sagregar el paquete". tratando de separar 
elementos que podrían ser aprovechables 
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de otros que no guardan relación con los 
problemas del medio, se realiza en forma 
muy limitada el indispensable proceso de 
adaptación que normalmente debe experi
mentar un conocimiento tecnológico 
transferido para aplicarlo en otro contex
to. 

Las autoridades mismas de las escuelas 
universitarias que forman administrado
res tienen pleno conocimiento de los he
chos. Así, al ser interrogados respecto al 
grado de presencia que tenía en dichas 
escuelas en sus países el uso "en la ense
ñanza de una dosis muy importante de 
bibliografías, modelos, técnicas, trasla
dados acríticamente de los países desarro
llados", el 77 o/o le asignó en el Ecuador 
una importancia significativa, el 87 ,50 
o/o le atribuyó idéntica importancia en 
Colombia y el 100 o/o en Venezuela. ( 19) 

Las implicancias de este problema son 
múltiples. Los contenidos "acríticamen
te" introducidos son en diversos casos 
irrelevantes para el tipo de cuestiones que 
se plantearán al futuro administrador en 
su realidad nacional. En otros casos, al es
tar basados en marcos de referencia y mo
delos de análisis pertinentes para países 
desarrollados, inducen de hecho a emple
ar ese tipo de orientaciones en el abordaje 
a situaciones administrativas característi
cas de países en desarrollo con serios ries
gos de ineficiencia. Además se produce 
muchas veces una "ilusión de moderniza
ción" creyendo que la sola importanción 
de tecnología desarrollada va a generar 
efectos de mejoramiento administrativo,. 
cuando la experiencia regiqnal. ha verifica
do que, como se ha señalado en. general 
sobre esta "ilusión", la cue$tión no es sal
var la "brecha" con los paí$e~ ,de.sJ1rrolla
dos, sino la brecha con las propias necesi
dades nacionales que pueden requerir 
otros órdenes de respuestas. 



Esta acentuada falla de la educación de 
administradores en la zona, se encuadra 
dentro de una problemática mucho más 
amplia, ya señalada anteriormente, la de 
la "dependencia tecnológica". 

Otra debilidad sustantiva de considera
ción vinculada, es la que se da en el cam
po de la investigación administrativa. En 
general, gran parte de la tarea de investi
gación que se hace en América Latina la 
realizan las Universidades. Ellas concen
tran núcleos básicos del aparato de inves
tigación disponible en la zona. En materia 
de investigación administrativa su esfuer
zo es mucho menor a la actividad prome
dio que se realiza en otras áreas. Así seña
la la investigación de la Escuela Empresa
rial Andina: "Por la información suminis
trada se ha podido constatar en I í neas ge
nerales que en muy pocas Facultades de 
Ciencias Administrativas de la Subregión 
se está realizando investigación" (20). 
Esta situación se halla generalizada. La 
investigación sobre temáticas organizacio
nales tiene una presencia mínima en el 
sistema universitario regional. 

Ello obedece a diversos factores: el bajo 
grado de institucionalización de este tipo 
de investigación, la pobreza de los recur
sos financieros que le son asignados, la 
falta de recursos humanos especializados 
en esta área, lógicamente ligada a la esca
sez de programas a través de los cuales 
puedan desarrollar experiencia en la mate
ria. 

Este vacío de investigación deja al proce
so de diseño de contenidos de las carre
ras que forman administradores, en situa
ción precaria. La investigación debería 
nutrirlo continuamente con nuevos cono
cimientos, análisis de situaciones naciona
les, revisión crítica del avance tecnológico 

internacional e identificación de aspectos 
utilizables del mismo. En ausenciá de esta 
relación natural, investigación-docencia, 
surge allí otra problemática estratégica. 

C El atraso de los sistemas pedagógicos. 

La eficiencia de un proceso formativo no 
depende exclusivamente de la calidad de 
los contenidos empleados. Otro aspecto 
esencial, es la validez de la metodoiogía 
pedagógica utilizada. Por otra parte, dicha 
metodología cumple una función funda
mental que se destacó previamente. Puede 
alentar o desestimular el desenvolvimien
to de ciertas potencialidades que han sido 
estimaaas como imprescindibles para un 
administrador público de nuestro tiempo: 
la criticidad, la creatividad, su madutez 
para la conducción de grupos humanos, 
su apertura hacia el cambio y la renova
ción continua de sus conocimientos, etc. 

lEn qué medida los sistemas pedagógicos 
utilizados en las carreras que preparan ad
ministradores, son adecuados a efectos de 
metas como las precisadas? 

Este es otro campo que ofrece marcadas 
dudas. Las ciencias que trabajan sobre el 
aprendizaje han generado un conjunto de 
teorías y modelos respecto a su funciona
miento básico, y sobre ese basamento han 
diseñado en los últimos años una gama de 
t§cnicas en constante ampliación destina
das a reemplazar el enfoque "tradicional" 
que imperó por siglos en esta materia. 

En general, las orientaciones modernas 
tienden a subrayar la necesidad de un 
aprendizaje "activo" en todos los aspec
tos, en lugar del estilo "pasivo" usual. En 
ese marco, se subraya que el centro del 
proceso no ha de ser el docente y su clase 
"n:iagistral", sino el trabajo del educando; 
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que la tarea debe dirigirse hacia la com
prensión y el desenvolvimiento de las ca
pacidades intelectivas superiores, y no ha
cia la mera información y la memoriza
ción; que deben emplearse a fondo las po
sibilidades de la investigación como ins
trumento docente no usada virtualmente 
en el viejo estilo; que la evaluación no de
be destinarse a medir el "depósito" de in
formación logrado sino la capacidad de 
pensar por cuenta propia en base a los co
nocimientos adquiridos. 

Dichas orientaciones resaltan que sólo 
por esta vía se obtendrá una real motiva
ción, se realizarán aprendizajes eficientes 
y se promoverá un efectivo desarrollo 
de la inteligencia y otras calidades crucia
les. El estilo "pasivo" propio del esquema 
tradicional, conduciría en cambio a una 
baja motivación, a magros resultados en 
términos de aprendizaje del área de cono
cimieatos respectivos y causa graves da
ños al desarrollo general buscado. Los me
canismos propios de este estilo, como en
tr~ otros, el entrenamiento en una con
ducta ·sumisa, la mera recepción y devolu
ción de conocimientos, la prescindencia 
sistemática de la independencia- intelec
tual, llevarían a un deterioro de las facul
tades intelectivas esenciales. 

Los estudios existentes permiten observar 
que buena parte de los administradores de 
la región son capacitados principalmente 
en base al viejo estilo. Al investigar el tipo 
de metodología predominante en sus paí
ses, utilizando una batería de característi
cas claves, las autoridades máximas de las 
Escuela o Facultades respectivas estima
ron en Ecuador que en un 69 o/o predo
minaban las pasivas, un 56 o/o efectuaron 
la misma estimación en Colombia y un 
84 o/o en Venezuela. (21) 

Los resultados parecen similares a los que 
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pueden encontrarse en otros países. La 
clase magistral, tiende a absorver gran par
te del tiempo de trabajo. Existe una baja 
tasa de uso de instrumentos pedagógicos 
dinámicos como los docentes auxiliares 
que podrían contribuír a activar fuerte
mente el proceso didáctico y viabilizar el 
contacto cara a cara con el alumno, se 
emplean escasamente los grupos de traba
jo indicados por la educación moderna 
(22), las evaluaciones se convierten en 
meta central del esfuerzo y los estudian
tes tienden a valorar los conocimientos, 
no por su valor intrínseco para compren
der la realidad o actuar sobre ella, sino 
por su significado potencial en términos 
de "nota" para el profesor. (23) 

En esas condiciones puede conjeturarse 
que la productividad final es limitada, y 
que por otra parte se marcha en una di
rección que no es la apropiada para ayu
dar a fomentar las calidades que requiere 
el "administrador necesario". En lugar de 
una personalidad creadora se promueve 
un receptor pasivo sin actitudes de bús
queda cognoscitiva; en lugar de disposi
ción a la renovación tecnológica perma
nente, estructuras de conducta renuentes 
al cambio; en lugar de aptitudes para la 
cooperación y el liderazgo grupal, estilos 
de trabajo aislado e individual. 

Entre otros efectos, el predominio de la 
metodología "tradicional" puede, en de
finitiva, estimular incluso la deserción de 
algunos de los educandos con mayores 
potencialidades. Al respecto se ha llama
do la atención sobre: " ... la presencia en 
ciertas escuelas de un pequeño pero apa
rentemente creciente grupo de alumnos 
de capacidad superior a la media, que sin 
embargo desertan en buena parte por la 
ineptitud de la estructura pedagógica para 
darles posibilidades de desarrollo". (24) 



V. Hacia una renovación de las 
1 íneas de acción. 

Como se indicó al inicio de 1:sh~ tr.il>ajo, 
el adiestramiento y la formar.ión han n: 

corrido un extenso y productivo camino 
en la región, alcanzando un significativo 
nivel de institucionalización y actividad. 

Sin embargo, el progreso futuro se halla 
seriamente dificultado por problemas de 
índole de los que fueron expuestos en las 
secciones anteriores. 

Es posible conjeturar con amplios funda
mentos que la demanda por adiestramien
to y formación seguirá incrementándose 
en la presente década. La demanda am
pliada, presionará por resultados que, de 
subsistir los obtsáculos identificados, se
rán difícilmente alcanzables. 

Resulta por consiguiente prioritario que 
se encaren frontalmente los problemas es
tratégicos existentes, procurando generar 
modificaciones cualitativas de fondo en la 
situación actual. 

A continuación, se reseñan esquemática
mente algunas de las líneas de acción que 
se considera debieran enfatizarse para 
producir los cambios que se requieren: 

l. Replanteo de la concepc:ión del tiesa
"º''º administratiro. 

La capacitación es un instrumento para la 
transformación administrativa. Se hace 
imprescindible profundizar el análisis de 
la experiencia realizada en la zona en base 
al paradigma formalista, puntualizar sus 
limitaciones y dificultades para avanzar 
más allá de una esfera restringida, y de
senvolver una concepción totalizadora del 
desarrollo administrativo que reemplace 

.11 1111111;il 1~mo. Sin un ma11:n di' es tri tipo, 
qu,~ o, i,•111,• con pn•cisiun mspricw a cuá· 
les son los imp1:dim1•ntos de fo11rlo para el 
cambio r1clminist1 ativo, y µruduzca con
clusiones pr;ir.ticas wspt:ctu a las políticas 
a aplica, para al¡1carlo, scrú dificil obttmer 
progresos importantes r.n la reforma v 
modernizr1r.iém del aparnto público. 

Los intentos dr rntormulación en ma1cha, 
tienrfen a asignar un pap1•I clave al factor 
humano. En esP. Pncur1drr., (¡¡ capacitación 
se convierte en una "via 1r.gia" para pro· 
ducir efectos de fondo sob1i: el compor
tamiento organi,acional. Es 11crcihida co· 
mo uno de los canales p, 111ciualt!S pma 
movilizar motivaciones positi'Jas, crear 
nuevas actitudes, rnmover n,sistencias, 
etc. Puede desencadenar una reacción. gra
dual en cadena, altamente benufic1osa pa· 
ra la organización. Al 1especto, explican
do el énfasis puesto por Naciones Unidas 
en la capacitación en servicio en su coo
peración en Administración Pública en 
América Latina, señala lynacio Pérez 
Salgado que: ''La oficina de Cooperación 
Técnica y la División de Administración 
Pública desarrollaron una cierta estrategia 
que pretendía influir sobre los recursos 
humanos a través de los programas de ca
pacitación en servicio para, mediante 
ellos. transferir tecnologías administrati· 
vas y sensibilizar los niveles superiores de 
la administración, para así lograr que los 
capacitados influyeran sobre las estructu
ras y los objetivos y se produjeran cam
bios organizacionales". (25) 

Al mismo tiempo que se revise la concep
ción del cambio administrativo, será pre
ciso transformar a fondo las concepciones 
usualmente preponderantes en la re!}ión 
respecto a la naturaleza y alcances del de
sarrollo de recursos humanos para el sec
tor público. Se debP.rá trabajar en la con-
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formación de una concepción del adies
tramiento que para ajustarse al rol que co
rresponde al hombre en el cambio organi
zacional, ha de incluir, junto a su prepa
ración específica, el desenvolvimiento de 
sus potencialidades para otras funciones 
y para asistir el crecimiento organizacio
nal global. Ello está sucediendo rápida
mente a nivel de experiencia internacio
nal. Como se ha destacado, "Lo que en 
un principio fue adiestramiento pasó a 
ser adiestramiento, educación y desarro
llo" (26). Se requiere actualizar la visión 
empleada en la región, reemplazando la 
concepción estática y estrecha tradicio
nalmente empleada. 

En el área de la formación universitaria de 
administradores para la gestión pública, 
también deberá buscarse un ajuste con el 
replanteo del cambio administrativo. Será 
necesario reorientar la formación hacia un 
perfil del administrador público, acorde 
con las exigencias de un rol destinado a 
manejar fenómenos organizacionales de 
alta complejidad histórica, de múltiples 
dimensiones, y en constante mutación. 
Asimismo, la capacitación deberá dar res
puesta a la creciente presión por garantías 
de integridad ética y nacional que la so
ciedad está planteando a ese rol. 

2. Plena integración con el marco ele 
objetivos nacionales. 

Como se ha subrayado, !)ara que el adies
tramiento y la formación puedan cumplir 
las importantes funciones nacionales que 
la realidad latinoamericana les requiere, es 
imprescindible que sus objetivos se esta
blezcan en base a los objetivos globales de 
planificación y desarrollo administrativo. 
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Se abre allí una fundamental línea de ac
ción hasta ahora limitadamente recorrida 
en la región. Es necesario efectuar un gran 
ejercicio de determinación de necesidades 
de capacidad administrativa en función 
del marco de objetivos nacionales. Esto 
supone inferir y precisar a partir de las 
metas globales, metas administrativas y, a 
su vez, a partir de ellas, demandas en ma
teria de desarrollo de recursos humanos. 
Dada la escasa experiencia acumulada en 
la zona en este orden de esfuerzos, ello 
exigirá en una primera etapa, la búsqueda 
sistemática de metodologías aptas para 
implementar esta acción de macroplanea
miento. Dichas metodologías deberán in
tegrar también en el esquema a aplicarse, 
las necesidades de "abajo hacia arriba" 
provenientes de los diferentes niveles or
ganizacionales que han sido hasta ahora, 
virtualmente, las únicas tomadas en consi
deración. 

Esta dirección de trabajo, puede tener fe
cundos resultados. Posibilitará que el a
diestramiento y la formación dispongan 
de un consistente conjunto de objetivos 
de corto, mediano y largo plazo, que 
orientarán las actividades a desarrollar en 
todos sus aspectos. 

El ejercicio de la macroplanificación pro
puesta, permitirá también que importan
tes demandas de capacidad administrativa 
que se hallan en estado "latente" y que 
no llegarían a explicitarse orgánicamente 
si no media una acción de este tipo, se 
transformen en demandas "manifiestas". 
Además, al crear un marco objetivo de 
metas, se hará viable la realización de eva
luaciones detalladas de logros, ·con los 
consiguientes beneficios en términos de 
retroalimentación de la planificación y su 
continuo perfeccionamiento. 



3. <, ,111·,·r~i,i11 cll Sist<"IIIU 

Una línPa dr. trabajo fundamental para el 
p,ogrr.so P.fectivo del desarrollo ele recur
sos humanos en la región, es la acción por 
la conversión de la multiplicidad de es
fuerzos presentes, en un sistema integra
cfo y coherente. Como se explicó con an
tP.lación, las instituciones y programas 
que trabajan en adiestramiento y en for
mación, no conforman actualmente siste
mas y. además, ambas esferas de actividad 
se hallan deficientemente vinculadas. En 
las condiciones de insuficiencia crónica de 
recursos que son propias de la mayor par
te de los países de la zona, la baja produc
tividad que deriva de la actual "asistema
ticidad", constituyen un freno de consi
deración al avance en la materia. 

E I ataque a este problema involucra, entre 
otros pl:mos: llevar a cabo inventarios 
detallados del potencial disponible, dise
ñar modelos óptimos de coordinación y 
vinculación entre los diversos organismos 
y programas en función de los objetivos 
finales fijados, implementar esos modelos 
atendiendo cuidadosamente a los factores 
legados por la evolución histórica a efec
tos de identificar alternativas de cambio 
realmente viables, establecer como pro
ducto final del proceso un sistema orgáni
co de desarrollo de los recursos humanos 
para la gestión pública, que estaría cons
tituido por un subsistema de adiestra
miento y otros de formación superior de 
administradores. 

Los avances que se vayan logrando en esta 
línea, generarían réditos inmediatos. Los 
adelantos en la "sistematización" hacia el 
interior de los subsistemas de adiestra
miento y de formación, redundarían en 
ganancias directas en términos de econo
mías de escala, aprovechamiento eficaz de 

recursos críticos, reducción de costos, y 
ascenso general de la productividad extra
ída de los recursos disponibles. La inter
conexión activa entre los dos subsistemas, 
impulsada por el sistema central unifica
dor, produciría un intercambio entre el 
sector público y las Universidades, que 
beneficiaría notablemente a amb,.s. En su 
conjunto, toda la actividad desplegada en 
adiestramiento y formación, adquiriría 
una racionalidad creciente. 

4. Vinculación del desarrollo de los re
cursos humanos con los otros siste
mas de gestión de personal 

Para obtener una efectiva utilización de 
las posibilidades .del adiestramiento, es 
imprescindible adelantar intensivamente 
esta línea de acción. Como ya se destacó, 
el crédito que se asigne al adiestramiento 
en la organización estará estrechamente li
gado a su trascendencia en cuanto al con
junto de la situación de trabajo del fun
cionario. A efectos de proporcionar al a
diestramiento una sólida posición organi
zacional y extraerle el mayor provecho, 
debe tenderse a una determinación preci
sa de su valor y conexiones con respecto a 
sistemas como el de reclutamiento, la cla
sificación de cargos, la estructura de re
mueraciones y la carrera administrativa en 
general. 

En tal sentido, será necesario inclufr el a
diestramiento en el disel'lo global de la po
Utica de personal y fijar en dicha política 
las relaciones de complementación, re
fuerzo, coordinación, entre las distintas 
subpolíticas que la compondrán, que pue
den favorecer la maximización de las me
tas perseguidas. Tendrán que establecerse, 
entre otros aspectos, criterios para "valo
rizar" el adiestramiento en términos de 
los otros sistemas. En base a los mismos, 
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especificar en dichos sistemas normas pa
ra la consideración del adiestramiento. 
Formalizar jurídicamente el cuadro de re
laciones planificado. Dar tratamiento es
pecial a nuevos enfoques que pueden pro
porcionar un importante aporte al esque
ma general, como la "acreditación de ex
periencias laborales". Actualizar conti
nuamente los criterios y normas aplica
das, en base a los resultados de su empleo 
y las variaciones de la realidad. 

Por otra parte, en materia de formación 
universitaria de administradores, a efectos 
de estimular un ambiente motivacional fa
vorable en los programas respectivos y ob
tener los mayores beneficios de los mis
mos, deberán programarse detalladamente 
las relaciones entre los grados universita
rios administrativos y sistemas como el de 
clasificación de cargos y el de remunera
ciones. 

5. Desarrollo de la calidad 

La. eficiencia de los esfuerzos en adiestra
miento y formación está fuertemente li
gada al nivel de calidad de los contenidos 
y metodologías de aprendizaje empleadas. 
Se impone la realización de una sostenida 
acción para el desarrollo de dicha calidad. 

En materia de adiestramiento, debe tra
bajarse a fondo el problema de los conte
nidos indicado previamente. Ello significa 
ajustar los métodos empleados en el dise
ño instruccional para que atiendan a la 
necesidad de incluír como temática eje la 
problemática nacional, seleccionar en fun
ción de los objetivos educativos buscados 
la bibliografía a emplear, desenvolver nue
vos materiales bibliográficos, producir ca
sos nacionales, identificar documentos y 
publicaciones producidos en otros países 
de la zona que puedan alimentar con ex-
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periencia comparada los programas, etc. 

Asimismo, será preciso reexaminar inte
gralmente la cuestión pedagógica. Ello 
supone aspectos como el diagnóstico del 
tipo de problemas pedagógicos usuales en 
este orden de educación paraformal, la 
elaboración de metodologías espec(ficas 
para resolverlos, el "adiestramiento de los 
diestradores" en el uso del instrumental 
pedagógico apropiado para su área, la ex
perimentación continua de nuevas tecno
log1'as que puedan mejorar el aprendizaje. 

En el campo de la formación universitaria 
de administradores, la naturaleza de los 
problemas existentes requiere un vigoroso 
esfuerzo de cambio. A efectos de formar 
profesionales directamente aptos para la 
gestión pública, se debe trabajar en una 
reestructuración en profundidad de las 
estructuras curriculares predominantes. 
Areas como la formación ecológica, cien
tífica básica, la capacitación técnica en el 
funcionamiento concreto de los aparatos 
públicos nacionales, la estimulación de la 
conciencia nacional, deberán tener una 
fuerte presencia en el planeamiento curri
cular para "actualizar" los planes de estu
dios en relación a las exigencias que sur
gen de la evolución del fenómeno públi
co. Tendrá que llevarse adelante una la
boriosa tarea para nutrir de contenidos re
novados a los programas docentes, gene
rando conocimientos aplicables a las con
diciones locales, fijando criterios de selec
ción bibliográfica, realizando procesos de 
transferencia crítica de tecnologías exter
nas, tratando de incluír la experiencia na
cional y regional. 

Por otra parte, habrá que revisar la situa
ción pedagógica vigente. Deberá trabajar
se en la introducción de modalidades ac
tivas, que recojan las conclusiones moder-



nas de las ciencias de la educación, tav,,, e· 
ciendo un mejor aprendizaje y la prt!¡..,arn· 
ción de personalidades maduras y c,eati· 
vas. Ello exigirá establecer nuevos "encua
dres" para la enseñanza en administra
ción, diseñar metodologías apropiadas, 
utilizar el potencial de instrumentos co
mo la investigación aplicada a la docencia, 
el trabajo en grupo, los docentes auxilia
res, entrenar orgánicamente a los cuadros 
docentes en materia didáctica, apoyar, su
pervisar y evaluar técnicamente la marcha 
de la acción pedagógica. 

El desarrollo de la calidad planteado, está 
sujeto en facetas importantes a una varia
ción sustancial, en la situación actual de 
la investigación administrativa apliacada 
al sector público. A dicha investigación le 
compete proveer a todo el esfuerzo de de
sarrollo de recursos humanos, de conteni
dos renovados, y acorde con las realidades 
nacionales. Sin una aportación efectiva de 
investigación, el problema de los conteni
dos ha de girar permanentemente en un 
círculo vicioso. Los productos de investi
gación son el resultado de un amplio con
junto de factores. Para llegar a ellos, debe
rá fortalecerse institucionalmente la inves
tigación administrativa, asignársele recur
sos adecuados, desarrollar diseños meto
dológicos apropiados para las condiciones 
regionales, formar investigadores con en
foques hacia las características especiales 
de la administración pública en la zona. 
(27) 

6. Mejoramiento de la credibilidad 

La situación actual de "baja credibilidad" 
respecto al desarrollo de recursos huma
nos debe ser radicalmente modificada, da
da sus múltiples consecueñcias negativas. 
Un primer abordaje necesario a tal efecto, 
es la investigación detenida de las causas 

cfowm1immll'~ d11 111 situa,:iim. Elln 1.11n

purr.ic•nit1 ,i da tus di' g, itll u tiliclad pc11 a la 
cstrncturnc:ion di! pol1ticas rlr. ac:ción. 
Sobre la bílsr. d1i este orden dr. invr.stiga
ciones, deberán atacarse las principales 
manifestaciones del problema. SHrá m~ce
sario dedicar especial atención a su inci
dencia en los niveles directivos de las or
ganizaciones públicas. Es posible que esta 
cuestión esté afectando estructuralmente 
la posición organizacional del adiestra
miento, su desenvolvimiento y su misma 
utilización. El tema tendrá que ser plante
ado explícitamente en todas sus ramifica· 
cienes. Ese solo paso ya significa1á un 
avance respecto al estado actual de cosas, 
donde se tiende a soslayar el conflicto. 

Se deberá encarar también la prese.ncia 
del problema en los cuadros medios y de 
línea de los organismos estatales. Su ac
tual "incredulidad" respecto al adiestra
miento, es una situación de hecho que de
be atenderse en toda su complejidad, pro
curando lograr variaciones sustanciales. 

Lógicamente, ambas cuestiones se hallan 
profundamente interrelacionadas y debe
rán abordarse des.de esa perspectiva. La 
"baja credibilidad" en los cuadros medios 
y de línea, tiene importantes raíces en la 
actitud de los niveles directivos y las con
secuencias prácticas que de ello se derivan. 

El problema en su integridad, está íntima
mente ligado a muchos de los otros pro
blemas estratégicos que afectan al adies
tramiento. Es en cierto sentido una de las 
"somatizaciones" más agudas de procesos 
subyacentes. Así, entre otros aspectos, 
deberán explorarse en detalle aspectos ya 
subrayados como las relaciones entre el 
escepticismo de los niveles directivos y la 
influencia en ellos del paradigma formalis
ta, y los vínculos entre las posiciones 

63 



frente al adiestramiento de los niveles me
dios e inferiores, y la debilidad de la inte
gración del adiestramiento con los otros 
sistemas de personal. 

El tema tiene igualmente vigencia en rela
ción a la formación universitaria de admi
nistradores. Existe una limitada credibili
dad en la eficiencia de sus productos por 
parte de los "usuarios" del sector público. 
Se impone en la materia la investigación 
de las características de la situación, la 
identificación de los mecanismos actuan
tes y la búsqueda de alternativas de mejo
ramiento. Ellas implicarán encarar, entre 
otros, los problemas estratégicos antes 
tratados respecto · a la tarea de prepara
ción de administradores que se realiza en 
el sistema universitario. 

7. Movilización de la cooperación 
regional 

En este campo, como en muchos otros, 
pueden obtenerse beneficios considera
bles de la acción mancomunada de los 
países ·de América Latina. Se han hecho 
esfuerzos pioneros que corresponde pro
fundizar y ampliar. La cooperación ínter
regional puede enriquecer las acciones na
cionales con elementos de juicio compara
dos de significación, y puede viabilizar al 
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mismo tiempo la realización de programas 
que por la magnitud de los recursos que 
exigen, sólo pueden implementarse por 
esta vía. Entre las múltiples posibilidades 
abiertas se hallan la realización en conjun
to de investigaciones sobre problemas 
prioritarios, el establecimiento de una red 
para el intercambio sistemático de infor
mación, la instalación de un "banco de 
pruebas" para la experimentación de in
novaciones, la estructuración y ejecución 
en común de programas de formación en 
campos críticos como la preparación de 
especialistas en adiestramiento, posgrados 
especializados, etc. 

El desarrollo de las líneas de acción ex
puestas, y de otras necesarias, resulta im
prescindible para que el vasto esfuerzo 
realizado en la zona en adiestramiento y 
formación, pueda ingresar en una nueva 
etapa cualitativa. Dicha transformación 
constituye, a su vez, un elemento vital pa
ra la conformación de un aparato público 
capaz de llevar a cabo eficientemente las 
fundamentales tareas que se le han enco
mendado. Corresponde a todos aquellos 
vinculados con el desarrollo de recursos 
humanos para el sector público, sumar es
fuerzos para afrontar las exigencias histó
ricas de cambio y progreso que están 
planteadas en la materia. 
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