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RESUMEN

Este trabajo —se refiere al andlisis de la evolucién de practicas de gestién en Paraguay y su arti-
culacién con teorias administrativas. La administracién ha evolucionado a nivel global adaptan-
dose a cambios econdmicos, sociales y tecnoldgicos, influyendo también en Paraguay mediante
teorias internacionales y el contexto local. La limitada existencia de investigaciones sobre este
proceso histérico resalta la necesidad de un estudio sistematico. Esta investigacion de vincula
con el Objetivo de Desarrollo sostenible 8 referido al trabajo decente y crecimiento econdmico,
ya que la forma en que las organizaciones gestionan sus recursos humanos y procesos produc-
tivos incide directamente en la generacion de empleo digno y la productividad. El objetivo de la
investigacion fue analizar la evolucién de las practicas de gestién en Paraguay considerando su
articulacién con las teorias administrativas en empresas publicas y privadas, desde 1992 al 2025.
La investigacion adopta un enfoque cualitativo, de tipo tedrico y nivel descriptivo, sustentada
en el anadlisis e interpretacion de fuentes documentales, basada en el método PRISMA, sobre
gestiones administrativas aplicadas en Paraguay. Este estudio evidencié que la evolucién de las
practicas administrativas en Paraguay desde 1990 muestra cambios parciales combinados con
fuertes persistencias estructurales. En el sector privado predomina una modernizacion limitada,
mientras que en el sector publico coexisten avances con practicas tradicionales influenciadas por
factores politicos y organizacionales. En conjunto, se evidencia un proceso heterogéneo donde
conviven enfoques modernos y tradicionales, reflejando tanto avances como limitaciones del
contexto nacional.
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ABSTRACT

This paper — refers to the analysis of the evolution of management practices in Paraguay and
their articulation with administrative theories. The administration has evolved to a global level
adapting to economical, social and technological changes, impacting also in Paraguay through
international theories and local context. The limited existence of investigation about this histor-
ical process, highlights the necessity of a systematic study. This investigation is aligned with the
8t Sustainable Development Goal referred to Decent Work and Economic Growth, given that
the way organizations manage their human resources and productive processes impacts directly
on the generation of decent work and productivity. The objective of this investigation was to
analyze the evolution of management practices in Paraguay, considering their articulation with
administrative theories in public and private enterprises, from 1992 to 2025.The investigation
adopts a qualitative approach, theoretical framework, and descriptive level, based on the anal-
ysis and interpretation of documentary sources about administrative theories in Paraguay. This
study evidenced that the evolution of management practices in Paraguay since 1990 points out
partial changes combined with strong persistent structures. In the private sector limited mod-
ernization prevails, meanwhile in the public sector, improvements coexist with traditional prac-
tices influenced by political and organizational factors. In conjunction, it evidences a heteroge-
neous process where modern and traditional approach interplay, reflecting both advancements
and limitations of the national context.
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INTRODUCCION
La presente investigacion analiza la evolucion de las practicas de gestién administrativa en orga-
nizaciones publicas y privadas en Paraguay, y se vincula con el Objetivo de Desarrollo Sostenible
N°8 referido al trabajo decente y crecimiento econdmico impulsado por la Organizaciéon de las
Naciones Unidas. (Organizacion de las Naciones Unidas [ONU], 2023). Dichas practicas inciden
directamente en la eficiencia organizacional, la productividad y la calidad del empleo, elementos
fundamentales para promover un crecimiento econdmico, inclusivo y sostenible, asi como el
trabajo decente para todos.
La gestidn de las empresas es mds eficaz cuando incorpora los principios de las teorias adminis-
trativas y mantiene el compromiso de desarrollar las funciones de planificacion, organizacion,
direccién y control de los recursos humanos, materiales y técnicos, con el propdsito de lograr los
objetivos organizacionales. (Pefia Rodriguez, 2023).
Por su parte, Duque Ramirez y Castafieda Vargas (2024) expresan que los enfoques contempora-
neos de la administracién han modificado de forma importante las practicas de gestién organiza-
cional, contribuyendo a fortalecer el desarrollo y la capacidad de respuesta de las organizaciones
frente a los cambios del entorno.
Ballina Rios (2021) sostiene que la concentracion de los estudios administrativos en determi-
nados contextos geograficos ha limitado su alcance. Aunque el analisis organizacional se ha ex-
tendido recientemente a América Latina, contindan predominando enfoques y métodos tradi-
cionales. Por ello, resulta necesario desarrollar perspectivas tedrico-metodoldgicas criticas que
permitan comprender los fendmenos administrativos segln la realidad latinoamericana.
En Paraguay, este proceso ha sido influenciado tanto por teorias internacionales como por las ca-
racteristicas propias del contexto nacional. Desde los enfoques clasicos, centrados en la estruc-
turay la eficiencia, hasta las perspectivas contempordneas orientadas a la innovacidn, la cultura
organizacional y la gestidén estratégica, las teorias administrativas han impactado la manera en
gue empresas e instituciones publicas gestionan sus recursos.
La gestidon constituye un aspecto esencial dentro de la administracion de las organizaciones, ya
que permite coordinar acciones estratégicas para cumplir sus objetivos. Ademas, influye en el
funcionamiento eficiente de las instituciones y empresas. Su correcta aplicacion también aporta
al bienestar social y econédmico. Por ello, la gestion tiene una gran relevancia en el contexto ac-
tual tanto a nivel nacional como internacional. (Ropa-Carrion & Alama-Flores, 2022)
Ademas, esta investigacion posee importancia académica y practica, ya que contribuye a ampliar
el conocimiento sobre la adaptacidn de teorias administrativas en Paraguay y ofrece herramien-
tas para mejorar la toma de decisiones en organizaciones publicas y privadas.
Asimismo, la escasa documentacion integral sobre este proceso en el ambito nacional justifica la
necesidad de analizar su desarrollo histérico y su impacto en la administracién contempordnea
paraguaya. Por tal motivo se ha planteado como objetivo de investigacion: analizar la evolucion
de las practicas de gestion en Paraguay considerando su articulacidn con teorias administrativas

en empresas publicas y privadas, desde 1992 al 2025.
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A continuacion. se detallan las teorias administrativas y organizacionales que han sido sujeto de
esta investigacion:

Primeramente, se menciona la teoria cldsica, Picado y Golovina (2021) sefialan que Fayol en
1916 en Francia dividid las actividades industriales en seis grupos: técnico, comercial, financiero,
de seguridad, contable y gerencial. Esta teoria se centra en la estructura organizacional y en las
funciones necesarias para que una organizacion logre eficiencia.

La teoria cldsica de Henri Fayol plantea 14 principios administrativos que sirven como guia para
los gerentes en la organizacion, direccién y toma de decisiones, con el propdsito de alcanzar una
mayor eficiencia organizacional. (Sharma et al., 2024)

Aunque los principios de Fayol surgieron en un contexto industrial tradicional, mantienen vigen-
cia al adaptarse a los desafios actuales. Rana (2024) menciona que elementos como la unidad
de mando, la divisién de tareas, la equidad y la estabilidad se reinterpretan para favorecer la
colaboracion, la agilidad y la construccién de organizaciones mas flexibles y resilientes.
Siguiendo con otras de las teorias administrativas incluidas en este estudio, la describen Reyes
Escalante y Calderon Marquez (2025), pues seialan que la teoria de la burocracia de Max Weber
(1964) propone una organizacion basada en reglas claras, jerarquia, competencia técnica y me-
ritocracia, destacando la racionalidad y eficiencia. Desarrollada en la Alemania de la unificacidon
en 1871, donde se buscaba estructuras publicas y privadas profesionalizadas, jerarquicas y nor-
mativas, en contraste con la gestién tradicional.

Desde la perspectiva de la teoria de las contingencias surgida a mediados del siglo XX plantea
gue no existe una unica forma ideal de organizar una empresa, sino que su estructura debe
adaptarse al entorno. Las investigaciones realizadas por Burns y Stalker (1961), asi como por
Lawrence y Lorsch (1967), evidenciaron que la efectividad de las organizaciones depende de su
capacidad para ajustarse a las condiciones del entorno, lo que indica que no existe un nico mo-
delo de estructura organizacional valido para todas las circunstancias. A partir de estos aportes,
la teoria de la contingencia evoluciond incorporando nuevas variables, entre ellas la tecnologia,
la cultura organizacional y el tamafio de la empresa. (Cevallos Ortega & Cruz Rodriguez, 2024)
Por otro lado, Hussain et al. (2023) explican que la teoria del liderazgo paternalista (LP), basado
en el confucionismo, enfatiza el papel de la disciplina y la autoridad, combinado con la com-
pasion y la integridad moral, para mantener la obligacion de roles y la armonia colectiva entre
lideres y seguidores. Fundamentalmente, el LP enfatiza una estructura jerarquica descendente
fundamentada en la moralidad, la bondad, el cuidado y el respeto a la autoridad. En el LP, los
lideres demuestran su rol como padres o cabeza de familia que se preocupan por el bienestar de
sus seguidores tanto en la vida profesional como en la privada. En respuesta, los seguidores se
sienten obligados, en deuda y agradecidos con los lideres, correspondiendo en el cumplimiento
de diversos roles. Este pensamiento fue desarrollado como teoria organizacional formal a finales
del siglo XX, particularmente en la década de 1990, a partir de los estudios de Farh y Cheng en
contextos asiaticos.
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Prosiguiendo con otra teoria como la del actor estratégico explicada por Checco (2018) donde
Crozier y Friedberg (1977) sefialan que el poder en las organizaciones se basa, en primer lugar,
en el conocimiento especializado, dificil de reemplazar. Los actores que dominan competen-
cias clave tienen ventaja en las decisiones internas. Otra fuente de poder es la capacidad de
vincularse con el entorno externo, actuando como intermediarios. Estos actores conectan la
organizacion con otros sistemas y fortalecen su influencia. Finalmente, la posesion y control de
informacion clave constituye una fuente fundamental de poder organizacional.

Lee y Slater (2022) explican que la RBV (Resource-Based View) se centra en los recursos o compe-
tencias centrales y sostiene que estos recursos y capacidades son los determinantes principales
de la estrategia y del desempefio de la empresa. Aunque Penrose (1959) ofrecid ideas originales
sobre la perspectiva de recursos de la empresa, fueron Wernerfelt (1984) y Barney (1991) quie-
nes popularizaron esta vision. Desde entonces, muchos autores han contribuido al desarrollo de
la teoria, por ejemplo, Eisenhardt y Martin (2000), Zahra y George (2002) y Zollo y Winter (2002).
Simon (1947) citado por Mintrom (2015) fue el precursor de la Teoria del Comportamiento Ad-
ministrativo se concibié como una explicacién logica y conceptualmente coherente de la estruc-
turacion de las organizaciones e instituciones. De este modo, sentd las bases para el desarrollo

de una ciencia de la administracién empirica con fundamento teérico. En los afios posteriores a

su publicacién, Simon se dedicd a una amplia gama de exploraciones, tanto conceptuales como

empiricas, de las practicas de toma de decisiones, todas ellas con antecedentes en esta obra

conceptual inicial.

En cuanto a la teoria de la administracion publica, Wilson (1887) expresa que la administracion

publica estd profundamente ligada a los principios constitucionales. Para que un gobierno fun-
cione de manera eficiente, es necesario que la autoridad y la responsabilidad de los funcionarios

estén claramente definidas. Bajo esta teoria, la tarea de la administracién consiste en encontrar
las formas mas simples y efectivas de distribuir el poder y asignar responsabilidades, de manera

que la accion del gobierno no se vea obstaculizada ni confusa. Wilson (1887) enfatiza que es-
tudiar y aplicar estos principios administrativos no solo mejora la eficiencia del gobierno, sino

que también contribuye al entendimiento y fortalecimiento de la Constitucidon, ya que permite

traducir sus normas en decisiones y funciones concretas dentro del aparato estatal.

Finalmente, con respecto a la teoria institucional, Lopez y Ponce (2024) citan a Scott (2012),
mencionando que la teoria institucional se fundamenta en la teoria de la organizacion. El au-
tor hace referencia a los trabajos de Barnard (1938), Roethlisberger y Dickson (1939), y Simon

(1957), entre otros, debido a que estos estudios establecen conexiones entre las instituciones

y las organizaciones. Por su parte, el nuevo institucionalismo introduce perspectivas renovadas

para el analisis de los fendmenos organizacionales, alejandose de una visién exclusivamente téc-
nica de la organizacién y reconociendo que existen mundos construidos socialmente, sistemas

de reglas compartidas, estructuras organizacionales con elementos irracionales y la importancia

de alcanzar legitimidad externa mas que simplemente enfocarse en la eficiencia.
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MATERIALES Y METODOS

La investigacion se desarrolld bajo un enfoque cualitativo, debido a que se orient6 al analisis e
interpretacion de informacidn tedrica y documental relacionada con la evolucidn de las practicas
de gestidn. El estudio es de tipo basico o tedrico, ya que buscd ampliar y sistematizar las practi-
cas existentes con las teorias administrativas en el contexto paraguayo.

El nivel de investigacion es descriptivo, porque se centrd en identificar, organizar y describir
las principales teorias administrativas que han influido en Paraguay, tanto en el ambito publico
como privado, a lo largo del tiempo.

El disefio ha correspondido a una revisién documental, basada en el analisis sistemdatico de
fuentes secundarias, a tal efecto se implementd una revision basada en el protocolo internacio-
nal PRISMA, abarcando un periodo de busqueda desde 1992 hasta 2025. El objetivo fue identifi-
car investigaciones sobre gestion en empresas publicas y privadas de Paraguay que presentaran
una aplicacién empirica clara.

De un total de 32 registros iniciales encontrados en base de datos como Google Scholar Scie-
lo, Redalyc y repositorios de universidades con ayuda de palabras claves, se excluyeron 20 por
duplicidad o falta de pertinencia, dejando 12 documentos para un cribado por titulo y resumen.
Tras evaluar los 7 informes restantes a texto completo, se descartaron aquellos de cardcter es-
trictamente tedrico, resultando en una muestra final de 5 investigaciones que cumplieron con
todos los criterios de inclusién. Como se observa en la Figura 1, la dificultad para consolidar esta
muestra evidencia la limitada produccion cientifica local relacionadas a las practicas de gestion

tanto en el ambito publico como privado.

Figura 1. Flujo de seleccion de fuentes bibliogréaficas (1992-2025)
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Fuente: Elaboracidn propia basada en el diagrama de flujo de la declaracion PRISMA (2020)
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Ademas, se elabord una matriz de sistematizacion (véase Cuadro 1), estructurada en filas (teo-
rias y autores) y columnas (periodos de referencia), incorporando ademas una codificacién por
colores y la clasificacién segun tipo de organizacion. Esta matriz permitid realizar un analisis
comparativo de cardcter cualitativo, identificando similitudes, diferencias y la evolucién de las
teorias administrativas en distintos periodos.

RESULTADOS Y DISCUSION
A continuacidn, se presenta la tabla 1, el cual muestra la sistematizacion de las principales teo-
rias administrativas analizadas en la investigacion documental. En este se identifican los aportes
tedricos, su evolucion temporal y su aplicacion en organizaciones publicas y privadas, a partir de

los estudios revisados.

Tabla 1. Matriz de sistematizacion de Teorias Administrativas.

Clasificacion de las organizaciones

PERIODO segun la propiedad del capital

Teorias y precursores 1992 2005 2013 2020 2025

Teorfa del Liderazgo Paternalista Invesﬁgaciorjeg realizadas en
Farh y Cheng (2000) empresas publicas

Teoria del Actor estratégico.
Crozier y Friedberg (1977)

Teoria de la Escuela Clasica de
la Administracién. Henri Fayol [ |
(2016)

Teoria de la Burocracia. Max
Weber

Teoria del Comportamiento Investigaciones realizadas en
Administrativo. Herbert Simon empresas privadas
(1947)

Teoria de los Recursos y
Capacidades Penrose (1959)

Teoria de la contingencia. Burns
y Stalker (1961)

Teoria institucional. Barnard
(1938) u

Teoria de la Administracion
publica. Woodrow Wilson [ |
(1887)

Fuente: Elaboracidn propia a partir de la investigacién documental.

Referencias utilizadas para la elaboracién del cuadro 1.

Garcia de Benavides (1992) B Sanchez-Baez et al. (2020)
B Guttandiny Penner (2005) Caballero (2025)

Zacarias Escobar (2013)
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A partir de esta base, se considera necesario profundizar en las caracteristicas especificas de
cada una de las investigaciones que aparecen en el cuadro 1, con sus respectivas teorias, precur-
sores y contexto de empresas que se describen a continuacién:

El estudio realizado por Garcia de Benavides (1992), quién explicé que el origen de las empresas
en la década del 90 en Paraguay era esencialmente familiar. El gerente constituia un simbolo

que servia de nexo entre el interior y el exterior de la empresa, ambito en el cual esta interac-
tuaba. En el interior, era considerado como el padre-lider que resolvia los problemas y como el

filtro entre la empresa y su medio ambiente. Esta forma de liderar coincidid con la investigacion

realizada por Farh y Cheng (2000), quienes la definieron como parte de la Teoria del liderazgo
paternalista mediante estudios efectuados en organizaciones chinas, en las que se combinaban

una férrea disciplina y autoridad con benevolencia paternal e integridad moral en un ambiente

personalista, prevalente en las empresas familiares.

Continuando con la investigacion realizada por Garcia de Benavides (1992), en la que se soste-
nia que el gerente centraliza toda la informacién a la cual tenia acceso a través de sus vinculos

sociales y dadas las prerrogativas y privilegios que le otorgan su ubicacién social, y la difundia o

no de acuerdo a su propio criterio. De esta manera reforzaba su posicién como centro de poder
y consolidaba un manejo de dominacién de las incertidumbres internas y externas a la empresa,
el cual utiliza como argumento de negociacidon, obteniendo ciertas ventajas.

Este modo de gestion administrativa se vincula con la teoria del Actor Estratégico. Segun Checco

(2018), basado en los aportes de los autores como Michel Crozier y Erhard Friedberg, el poder
organizacional surge del control de recursos estratégicos que generan dependencia. Entre ellos

destacan: las competencias técnicas especializadas dificiles de reemplazar, la capacidad de rela-
cionar la organizacién con el entorno externo y el control de la informacién y los procesos comu-
nicativos, factores que fortalecen la posicidn de ciertos actores dentro del sistema.

De esta manera, en la tabla 1 aparece la investigacion realizada por Garcia de Benavides (1992),
aplicada a empresas privadas, cuyos hallazgos se relacionan con las teorias del Liderazgo Pater-
nalista y la teoria del actor estratégico.

Prosiguiendo en la linea temporal, la investigacion realizada por Zacarias Escobar (2013), en

Encarnacién, mostré que la mayoria de los administradores de comercios no contaban con for-
macion universitaria, por lo que predominaba una gestion tradicional basada en la experiencia.
También se observd que muchos negocios estaban a cargo de mujeres y funcionaban como acti-
vidades complementarias del hogar. En cuanto a la edad, predominaban comerciantes de entre

50 y 60 afios, lo que aportaba experiencia, aunque con limitaciones como poca flexibilidad y

resistencia a nuevas tecnologias.

Respecto a la estructura organizacional, se constatd que predominaba una estructura de tipo

funcional, caracterizada por la concentracion de decisiones en la figura del comerciante. Se des-
tacd ademas la ausencia de una clara distribucién del trabajo en la mayoria de los casos. Cuando

el comerciante se ausentaba, la funcién gerencial recaia generalmente en un familiar que asu-
mia el rol de supervisor.
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Esta forma de administracidn investigada por Zacarias Escobar (2013) presenta rasgos de la teo-
ria clasica de Henri Fayol. Picado y Golovina (2021) sefialan que Fayol propone la centralizacion
de la autoridad, donde la direccidn controla las decisiones principales. En los comercios analiza-
dos, esto se refleja en la concentracidn de decisiones en el propietario, con delegacién informal
a familiares en su ausencia. Sin embargo, aunque Fayol también destaca la divisidn del trabajo, la
jerarquia y la definicién de funciones, en la practica observada predomina la experiencia empiri-
ca. Por ello, se evidencia una aplicacion parcial de la teoria, con una estructura funcional basica
pero poco formalizada.

En cuanto a la concentracidon de decisiones en la figura del comerciante y las practicas de ca-
racter empirico observadas, se vinculan con la teoria del comportamiento administrativo. En
este sentido, Simon (1947), citado por Mintrom (2015), sostiene que la toma de decisiones se
encuentra condicionada por la racionalidad limitada, por lo que los individuos recurren a la ex-
periencia y a comportamientos intencionales para compensar dichas limitaciones.

De manera mas reciente, Montenegro-Velandia y Diaz-Montenegro (2024) confirman esta pers-
pectiva al sefialar que, desde la racionalidad limitada, las personas toman decisiones parcial-
mente irracionales debido a restricciones cognitivas, de informacién y de tiempo. Los autores
encontraron ademas que los microempresarios recurren en mayor medida a la intuicidn frente a
directivos de grandes empresas, especialmente cuando la informacidn disponible es insuficiente,
ambigua o poco confiable.

Desde esta perspectiva, en el Cuadro 1 se presenta la investigacién desarrollada por Zacarias
Escobar (2013), aplicada al ambito de las empresas privadas, cuyos resultados guardan relacion
con los postulados de la Escuela Clasica propuesta por Henri Fayol y con la teoria del comporta-
miento administrativo formulada por Herbert Simon.

Sdnchez-Bdez et al. (2020), realizaron una investigacion en Asuncién y en la zona Central, en-
contraron que las empresas mas grandes de Asuncidn presentan mayores niveles de innovacion,
mientras que las pequefas enfrentan limitaciones de recursos humanos, financieros y organiza-
cionales. Ademas, un mayor nivel educativo favorece significativamente la innovacién organiza-
cional. Las empresas ubicadas en Asuncidn muestran también mds innovacién en procesos. Esto
sugiere la existencia de externalidades de conocimiento vinculadas a la urbanizacién. Asimismo,
la regién urbana ofrece mejor acceso a recursos, servicios y redes de innovacién Esta investiga-
cién se alinea en parte con la Teoria de los Recursos y Capacidades (RBV, Resource-Based View),
donde Nguyen Thi et al. (2023), expresa que la RBV apoya firmemente la explotacién de la in-
novacién como una competencia central, y es utilizada prominentemente por empresas jovenes
para mantener una ventaja competitiva.

Por otro lado, Sanchez-Bdez et al. (2020) evidenciaron que existen efectos significativos de la
cultura adhocrdtica y, marginalmente, de la cultura de mercado sobre la innovacién. Estos re-
sultados sugieren que las culturas organizacionales con una orientacién externa favorecen la

capacidad innovadora de las pequefias empresas. Por el contrario, las culturas organizacionales
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con una orientacion interna (de clan y jerarquica), que predominan en las pequefias empre-
sas paraguayas, parecen no afectar sus capacidades de innovacion. Estos indicadores guardan
también correspondencia con el planteamiento de la Teoria de la Contingencia, en este sentido
Cevallos Ortega y Cruz Rodriguez (2024) sefialan que este postulado ofrece un enfoque tedrico
que permite explicar de qué manera los factores del entorno inciden en la forma en que se
estructuran y funcionan las organizaciones. En consecuencia, los resultados confirman que no
existe un modelo organizacional universalmente eficiente, sino que su efectividad depende de
la interaccion entre el entorno, la tecnologia y las caracteristicas internas de cada organizacion.

En este sentido, en el Cuadro 1 se presenta la investigacion realizada por Sdnchez-Baez et al.
(2020), aplicada al ambito de las empresas privadas, cuyos resultados se vinculan con la Teoria
de los Recursos y Capacidades propuesta por Penrose (1959), asi como con la Teoria de la Con-
tingencia desarrollada por Burns y Stalker (1961).

Haciendo referencia al cuadro 1, en la administracién publica en Paraguay, Guttandin y Penner
(2005) identifican cinco tipos de administradores, destacando al que posee “voluntad politica”,
capaz de convertir instituciones “blandas” en “duras” mediante control directo y aplicacidn es-
tricta de normas, aunque su efectividad depende de su presencia. Este enfoque se relaciona con
la teoria institucional, tal como aparece en el Cuadro 1 con su precursor Bernard (1938), donde
las organizaciones responden a valores y expectativas del entorno. Villamizar Loaiza (2021) ex-
plica que la Teoria Institucional plantea que el éxito y la permanencia de las organizaciones en
el tiempo dependen en gran medida de la legitimidad que estas logren construir frente a sus
publicos o partes interesadas.

Esta perspectiva es respaldada por estudios recientes; Rodriguez y Wilches (2022) destacan que
la crisis de legitimidad de las organizaciones publicas no solo cuestiona su eficacia técnica, sino
también su capacidad de responder a las expectativas y demandas sociales, siendo el cumpli-
miento de dichas expectativas un factor determinante para la estabilidad y credibilidad institu-
cional, incluso por encima de las mejoras estrictamente técnicas en el desempefio.

El segundo tipo de identificado por Guttandin y Penner (2005) es el administrador “planifica-
dor” prioriza la racionalidad técnica sobre la politica para fortalecer las instituciones. Se basa en

normas estables, planificacion a largo plazo, control de la informacién y tiende al centralismo.
Esta manera de administrar se alinea con la teoria de la burocracia de Max Weber tal como lo
describe, Martinez Garcés y Prada Landaeta (2023) el modelo burocrético tiende a acumular los
recursos materiales bajo el poder de quienes ocupan cargos directivos.

También se enlaza con la teoria de Fayol tal como lo mencionan Calderén Marquez et al. (2025),
quién desarrolld cuatro funciones administrativas, mejor conocidas como proceso administrati-
vo (planificacidn, organizacidn, direccién y control).

El tercer tipo descripto por Guttandin y Penner (2005), es el administrador “impulsor” rechaza la

politiqueria y concibe la administracién publica como un espacio neutral, orientado por criterios

técnicos y al servicio de la ciudadania. Esta forma de administrar también se alinea a la Teoria
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burocratica de Weber caracterizada tener una autoridad racional-legal segin lo mencionado por
Calderéon Marquez et al. (2025)

Otra de las formas de administrar mencionado por Guttandin y Penner (2005) es el administra-
dor “empirico” se caracteriza por su fuerte lealtad a la institucion. Prioriza la obediencia a supe-
riores y relaciones jerarquicas, acercandose al modelo clasico del burdcrata.

Y el ultimo tipo de administrador explicado por los autores mencionados anteriormente, es el

“sobreviviente”, depende de la confianza de autoridades politicas para mantenerse o regresar a

su cargo. Su permanencia estd sujeta a cambios politicos y decisiones de poder. Su posicidn se
basa en relaciones de confianza mas que en méritos técnicos, asegurando obediencia al nivel

politico. En esta linea, Cohen y Duhl (2026) plantean que este tipo de nombramiento responde
fundamentalmente a los intereses de quienes lo realizan, ya sean de caracter ideolégico, parti-
dista o incluso personal, e implica la intervencion directa de funcionarios electos en el proceso
de designacioén, en lugar de sujetarse exclusivamente a procedimientos burocraticos basados en

el mérito.

Otra investigacion realizada en el ambito de la administracidn de las organizaciones publicas, se

identifican como la realizada por Caballero (2025) en el Instituto Paraguayo del Indigena (INDI).
En este estudio, los resultados derivados del analisis de datos empiricos obtenidos mediante

entrevistas a funcionarios fueron comparados de forma sistematica con diversos enfoques teori-
cos, con el fin de interpretar el desempefio organizacional en la practica. Se identificé que en el

INDI conviven distintos modelos de funcionamiento en varios niveles. En este sentido Christen-
sen y Leegreid (2011) revelan que, las organizaciones del sector publico tienden a volverse mas

complejas e hibridas debido a reformas continuas. Esta hibridez no debe entenderse como un

problema, sino como una caracteristica propia del sistema publico, donde coexisten principios,
estructuras y valores diversos e incluso contradictorios. Lejos de ser una debilidad, esta condi-
cion puede aportar mayor flexibilidad y capacidad de adaptacion frente a entornos cambiantes.

Estudios mas recientes confirman esta perspectiva: Thygesen et al. (2026), explican a partir
de una revisidon sistematica sobre la gobernanza de crisis durante la pandemia de COVID-19,
identifican distintos tipos de hibridez organizacional: temporal, concurrente e integrativa. Evi-
denciando que la combinacién de mecanismos de control jerdrquico y colaboracién en red

permite a las organizaciones publicas adaptarse de forma mas flexible frente a contextos de

incertidumbre y cambio.

Caballero (2025), expone que el denominado “modelo pulpo” permite explicar cémo una orga-
nizacion concebida bajo una Iégica mecanicista, similar a la planteada por Max Weber (cuadro 1),
puede integrar simultdneamente multiples formas de actuacién. En el INDI, cada dependencia

o departamento tiende a enfatizar un modelo particular segun sus funciones. Lejos de ser una

institucion contradictoria, su dindmica refleja capacidad de adaptacién. La organizacién ajus-
ta tanto sus procedimientos internos como externos de manera flexible. Esto le permite res-

ponder eficazmente a las demandas de los usuarios. Asi, la investigacidon pone en evidencia las
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estrategias de adaptacion del aparato estatal. En este sentido Aristovnik et al. (2022), expresan
gue organizaciones publicas han cambiado en las Ultimas décadas para adaptarse a las transfor-
maciones sociales, econdmicas y politicas del mundo postindustrial, lo que ha incrementado su
complejidad. Esto se debe a que los nuevos modelos de gobernanza no reemplazan completa-

mente a los anteriores, sino que conviven con ellos, manteniendo prdcticas y principios previos.

CONCLUSIONES
En base a la revisién documental realizado en este estudio la evolucién de las practicas adminis-
trativas en Paraguay desde 1990 hasta la actualidad, tanto en el ambito publico como privado,
evidencia un proceso caracterizado por cambios parciales y persistencias estructurales.
En el sector privado, se observa una evolucion limitada, donde algunas organizaciones, princi-
palmente las de mayor tamafio y ubicadas en contextos urbanos, han incorporado practicas mas
modernas vinculadas a la innovacidn, la profesionalizacién y la apertura al entorno. Sin embargo,
en gran parte del tejido empresarial persisten formas tradicionales de gestidn, especialmente de
caracter familiar, con alta centralizacidn de decisiones, predominio de la experiencia empirica y
resistencia al cambio.
Por su parte, en la administracion publica, si bien se identifican avances en términos de flexibili-
dad organizacional y capacidad de adaptacion, reflejados en la coexistencia de diversos modelos
de gestidn dentro de una misma institucién, contindan presentes elementos tradicionales como
la influencia politica, la dependencia del liderazgo individual y la heterogeneidad en los estilos
de administracion.
En conjunto, estos hallazgos permiten afirmar que la administracion en Paraguay no ha expe-
rimentado una evolucidn lineal ni completamente transformadora, sino mds bien un proceso
heterogéneo y adaptativo, en el que coexisten practicas modernas con estructuras tradicionales.
Esta dualidad refleja tanto los esfuerzos de modernizacidén como las limitaciones estructurales
propias del contexto institucional, econdmico y sociocultural del pais.
Se recomienda que tanto el sector privado como el publico en Paraguay promuevan la profesio-
nalizacién y capacitacion continua de sus administradores, incorporando tecnologias y métodos
modernos que mejoren la eficiencia y la toma de decisiones. Es fundamental fomentar culturas
organizacionales orientadas a la innovacion, el aprendizaje y el servicio, asi como establecer
planificacidn estratégica y mecanismos de evaluacion claros. Ademas, ambos sectores se bene-
ficiarian del monitoreo permanente de su desempefio y de la colaboracidn intersectorial para
intercambiar buenas practicas, favoreciendo asi una modernizacion adaptativa que reduzca la
persistencia de modelos tradicionales y fortalezca la gestion administrativa en el pais.
En investigaciones futuras se podria estudiar cémo la formacién académica, capacitacion con-
tinua y desarrollo de competencias gerenciales influyen en la innovacién y en la modernizacidn
de practicas administrativas.
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Disponibilidad de los datos de la investigacion: Los datos que respaldan los hallazgos de
esta investigacion y que no se encuentran sujetos a restricciones derivadas de acuerdos
de confidencialidad o disposiciones normativas podran ser proporcionados por el autor
de correspondencia, previa solicitud razonable realizada a través del correo electrénico
correspondiente: glzacarias@facea.uni.edu.py

COMENTARIOS DE EVALUACION

Este articulo fue sometido a un proceso de evaluacién a través de revisién por pares en moda-
lidad anénima, de acuerdo con la politica de transparencia editorial de la revista. Los revisores,
que participaron de manera andnima en este proceso, dieron su consentimiento para la
publicacion de los comentarios emitidos durante la revision.

Comentarios de evaluacion 1: Se detectaron errores de concordancia (ej. «teorias administrati-
vas incluidos» en lugar de «incluidas») que deben ser pulidos antes de la versién final. Se debe
limpiar la Figura 1 (PRISMA) para evitar textos solapados o duplicados que restan rigor visual al
trabajo.

Comentarios de evaluacion 2: Se recomienda fortalecer el rigor cientifico del manuscrito me-
diante una delimitacion mds precisa del problema de investigacion y del vacio de conocimiento,
ampliar y sistematizar la descripcién metodoldgica (criterios de inclusidn y exclusion, estrategia
de busqueda, instrumento y procedimiento de andlisis), profundizar la discusién critica incor-
porando limitaciones, discrepancias con estudios previos e implicaciones tedricas, mejorar la
especificidad de las palabras clave y actualizar el marco bibliografico para cumplir con el por-
centaje de referencias recientes exigido por la revista, verificando ademas la uniformidad de las

referencias conforme a las normas APA requeridas.
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