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PRESENTACION

Sin duda una de las grandes preocupaciones latinoamericanas es el
problema de la Reforma Administrativa. Nos parece innecesario
destacar la relevancia de ese aspecto especifico de la Administra
citn para el Desarrollo. Las directrices, estrategias, tecnolo-
gias, problemas y variables de los trabajos de modernizacidn de
los sistemas administrativos, en sus diferentes niveles guberna~
mentales, constituyen un campo de preocupacidn practicamente gene
ral en todos los paises de América Latinas Esta es la razdn por
la cual la EIAP pasd hace algunos afos a orientar el Curso de Ad—
ministracidn para el Desarrollo (CADE), al debate especifico de
los problemas de Reforma  Administrativa.

Los participantes del CADE de 1971 procuraron identificar solucio
nes de los problemas basicos del proceso de modernizacidn adminig
trativa,; dentro del contexto de la aplicacidn de politicas plani-
ficadas de desarrollo socio-ecomdmicos

Como resultado final, correspondidé a los participantes HECTOR SA-
SIN (Colombia)s GUIDO TOLEDO (Eguador) y MIGUEL ANGEL SALAZAR (Mg
xico) la redacaidn del presente documento, como sintesis de los
diversos trabajos que; tanto a nivel individual, como de  grupoy
fueron realizados por todos los integrantes del VIL CADE,

Los conceptos aqui emitidos; aunque no son responsabilidad de la
Escuela Interamericana de Administracién Piblica (EIAP), estamos
ciertos que serviran al debate, contribuyendo para aclarar algu-
nos de los problemas comunes a todos nuestros pafses, cuando se
confrontan con le implantacion de la Reforma Administrativas

Complace a la EIAP estimular, a traves de la publicacidn y distri
bucidn del presente trabajo, el analisis mas detenido del tema de
la Reforma Administrativay; como uno de los factores decisivos pa~
ra lograr um desarrollo mas acelerados

A%hyr Guimaraes
Director
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LDMINISTRACION PARA EL DESARROLLO

1 - INTRODUCCION

Hoy parece haberse aceptado que el factor Administracidén Pablica
puede ser un instrumento eficaz en la superacidn de los problemas del subde

sarrollo socio-global o, en sentido opuesto, un limitante a ese mismo proce

S0.

En muchos de nuestros paises, la Administracidn Publica, por razg
nes que examinaremos en este texto, ha funcionado mds como un factor de reg

triccidén que como impulsor del desarrollo.

Esa situacidon enfocamos de manera que las contradicciones y pola-
ridades entre la existencia de una dicotomia que llamaremos, en términos di
dacticos, de Administracidn Tradicional y de Administracidén Para el Desarrg
1lo sean esclarecidas y poder llegar, a través de esa confrontacidn, a cami
nos méﬁfeficaces para la Administracidn Pdblica en los paises volcados ha-

cia la superacidn del subdesarrollo.
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2 —.LA ADMINISTRACION PUBLICA

Por administracidn piblica tradicional podemos entender la que se
estructurd y desarrolld en el seno del liberalismo econdmico, y que tenia,
por tanto, funciones concernientes a su papel histdérico. En la época en que
el liberalismo econdmico tomaba auge, se consideraba desde el punto de vis—
ta gubernameﬁtal, que "de acuerdo con el sistema de libertad natural, el so
berano (1léase el Estado) tiene slamente tres deberes a cumplir; tres debe-
res de grah importancia, en verdad, pero claros e inteligibles al sentido co
mins primero, el deber de proteger a la sociedad de la violencia y de lain
vasidn por otras sociedades indebendiéntes; segundo, el deber de proteger,
en la medida de lo posible, a cada miembro de la sociedad, de la injusticia
y de la opresiéh de cualquier otro miembro, o el deber de establecer una a-
decuada administracidn de justicia; en tercer lugar, el deber de erigir y
mantener ciertas obras publicas y ciertas instituciones publicas que nunca
serdn de interds de cualquier individuo o de un pequeno nlmero de individuos
erigir y mantener; porque el lucro jamds reembolsaria los gastos para cual-
quier individuo o nimero de individuos, y mds bien podrd frecuentemente pro

. ; sy
porcionar mids que el reembolso a una sociedad mayor'——f

Estas palabras, 2 nuestro juicio, definen el campo de actidn del
Estado cldsico, que venia ejerciendo sus.funciones bajo el triple postulado

tan conocido de "Paz, Justicia y Libertad".

Esta concepcion del Estado, sin embargo, va sufriendo modificacio
nes debido a transformaciones historicas. Con el aparecimiernto, a partirde
19145 de las economias de guerra, en que las naciones europeas de 1914« =

1918 y més intensamente de 1939 a 1945, tuvieron que prepararse para el es—

(1) ~SMITH, Adam. The nature and dqasés of the wealth of natiom. In: THE
" WORKS of Adam. Smith. London, Cadell,  191l. V. 4, Dp. 42




8

fuerzo bélico, el que exigid la movilizacidn de todas sus actividades para
ese objetivo, comienza a alterarse profundamente .la concepcidn del papel

del Estado en el dominio econdmico.

La realidad nacida de las "economias de guerra' no agota nuestro
examem. Otros factores tanto o mas importantes deberan ser destacados. "Se
tenia el ejemplo de la Unidn Sovidtica, con la goolallzaclon de 1os medios

de producclon ¥y, mds tarde,; la tontatlva liberalizante de la NEP (Nueva Po-

‘litica, Economlca), la adopcidn de los planes quinguenales, y lalntrodu001on

de la técnica del planeamiento en la actividad gubernamental, que povterlor
mente, encontraria plena acogida en el mundo occidental" 2. T, con la. de—“
presién'del 29 que se irradid por el mundo entero; surge la formulaglon eco
nomica de Keynes, que estaﬁpé "en principios teéricoé la filosofia_ noderna
de la intervencidn estatal en la actividad econdmica, com el fin de suple—-

mentar las fuerzas economlcas que, como suponian los cldsicos, tendlan auto
maticamente a restablecer el equilibrio, en una posicidn correspondlente a

la ocupacidn plena";l/

La crisis mundiai causé impacto en los pa{éeé de América lLatina y
durante esta década se produjeron transformaciones socioeconodmicas y politi
cas que a su vez ocasionaron cambios significativos en nuestros gobiernos.
Estos percibieron la necesidad de responder en forma diferente a las socie-
dades en transicién, bien porque los cambios llevados a cabo, incidieron di
rectamente en la conformacidn interna de loslmismos, bien porqﬁe se¢ presen—
taron asimetrias protuberantes en la relacidén Estado-Sociedad, que exigfan
otras direcciones a los gobiernos, con el objeto de recuperar un equlllbrlo
social que. se. perdla, e 1mpr1m1rles una participacion dlferente, mids presen
te, mds actuante, para hacerlos corre3ponsables de las transformaclones so—

ciales aun mas 1nductores de un "cambio social controlado".
? 2

S VENANCIO FILHO, Albertg., A 1ntervengao do. Estado no dominio economicos
o direito. publlco economico ng Brasils Rio de Janeiro, Fundacao Getuc
lio Vargas, 1968. p. 9-10. (Biblioteca de Admlnlstragao Pablica,-14)

(3) NOGUEIRA, Denio. A intervencao do Estado no dominio economico, Revista
do Conselho Nacional de Ecquomia, R.de-Janeiro, 2(14/15) 42-6, jun/jul.
1953.
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BEs qui cuando se advierte la imperiosa necesidad de intervencién
del Estado en el dominio.econdmico, ¥y para'tal'efecto se comienza, en forma
casi simulténea en América Latina, a adoptar las técnicas de planificacidn
econdmica ya iniciadas por los paises desarrollados., "Los cambios profun-
dos en la vida social y polftica de los paises, conllevan alteraciones acen
tuadas en las relaciones sociales, lo que exigiréd que paulatinamente, sin
niﬁguna posicidn doctrinaria preestablecida, el Estado va, cada vez mis, a-
barcando maycr ndmero de atribuciones, interviniendo mas asiduamente en la

vida econdmica y social, para componer los conflictos de intereses de gru-
pos y de individuos". -

Surgen, asi, cuatro polaridades fundamentales entre la administra
cidn publica modernma o para el desarrollo y la tradicional, de acuerdo con
el texto del trabajo del Prof. Melo e Sousa.

2.1 = Polaridades

ADMINISTRACION TRADICIONAL ADMINISTRACION PARA EL DESARROLLO

a)  Ethos patrimonialista ceceecssssess Bthos burocrético-racional
b) Fin en Si misma 0008600000060 0000860008H Un medio
c) Busca el equilibrio, la manuten—
. » , . ". Busca el cambio social controlado
clion del Statu—quo 'o'ooconcoo‘ooooce'o

d) Mayor ligazdn al sistema politico.. Mayor ligazdn al sistema econdmico

a) --Entiéndese por "ethos patrimonialista", el modelado por va-
lores de rasgos feudales persistentes, que orientan un com-

ﬁortamiento basado en relaciones de dependencia y lealtad.

(4) VENANCIO FILHO, Alberto, op. cits, De 9.10.

(5) SOUSA, Nelson de Melo e. Administraggo ara o desenvolvimento; notas
preliminares. Rio de Janeiro, FGV/EIAP, 1969, (Curso de Administra-
g2o para o Desenvolvimento)e. ' : -
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Hay una tendencia a la subsistencia en el servicio, al vege

tativismo. E1 proceso de vinculacién se lleva a cabo a tra
i vés de un acendrado paternaliémb o "padrinazgo", y las acti
vidades se ejecutan en base al cumplimiento rigido de las

ordenes que fluyen de arriba hacia abajo.

El "ethos burocrdtico-racional, en contraposicidn al ante—
rior, obedece, en el sentido weberiano, a valores y compor-—
i : tamientos vaciados en la busqueda de una racionalidad intra
| institucional, donde las relaciones estén mds ligadas a las
| actividades y funciones que a las personas en si, Los pape
les se desempenan de acuerdo a normas burocrdticas estable—
| ' cidas, y se tiende a la profesionalizacidn del servicio, pa
ra lo cual el proceso de incorporacidn se base en capacida-—

| des y conocimientos, més que en relaciones patrimonialistas.

| b) - Mientras la administracidn tradicional es una especie de fin
en si misma, que se desenvuelve fundamentalmente bajo metas
autodefinidas, la "administracién para el desarrollo" estd,
nitidamente, subordinada a los fines de politica econdmica,
caradterizandose por ser un_instrumehto sin metas propias pe
ro, al contrario, al servicio de los fines trazados por el
i Estado para la consecusién de objetivos de desarrollo pro—

puestos de modo explicito".

¢) - Ia administracidén tradicional, como instrumento, tienemayor

- relacidén con el sistema politico. "El llamado clientelismo

¥ el nepotismo, son formas—simbolo de inneglable relaciona—

ﬂf nmiento entre administracidén y sistema politico en el cuadro

historico-social del subdesarrollo., ILa administracién para

(6) SOUSA, Nelson de Melo e, op. cita .
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el desarrollo, al contrario, se relaciona con el sistema ecgo
» - - - - o 3

nomico.. ILa eficiencia del desempeno y los patrones imperso

nales subordinan esa administraqiéq,a.los fines trazados por

la politica econdmica,

d) - "Ia administracién tradicional apunta al equilibrio, al or-
den publice y al control social, Es conservadora en sus
acciones y su preoéupacién es la manutencidn del "status- -
-quo"s la administracidon para el desarrollo tiene su actua-—
cién maroada por la ética reformista y apunta hacia el cam-

bio social controlado y artificialmente propugnado".

262 = Administraqién publica .moderna

Los estudiosos de la materia pasaron a llamar a la Administraciodn
publica moderna; definida en los términos anteriores, en contraposiciéna la
tradicional, de "ADMINISTRACION PARA EL DESARROLLO". Sin embargo, antes de
seguir adelante, creemos pertinente hacer un llamado acerca del cuidado que
se debe tener en el uso e interpretacidn de términos que tienen un signifi-~
cado especifico para determinada situacidn y que por ello, al no posser ca-
rdcter o sentido universal, se puede crear o acentuar un clima de confusidn
ideoclégica en el momento que a esasbpélabras se les pretenda dar un sentido
general, Tal es el caso cuando nos referimos al "Estado promotor del Desa-
rrollo" o a la "Admiﬁistracién para el desafrbllo“. Subsisten hoy diversas
conceptualizaciones, algunas‘de ellas de contenido y direccidn radicalmente
opuestas, sobre el termlno DESARROLLO El andlisis de la conformacidn de
la estrucutura de poder, la visualizacidn de los protagonistas s001ales,que
muchas veces se mueven subrepticiamente, el estudio de las circunstancias '
histdricas que han llevado a la toma del mando gubernamental, todos ellos,
vistos en conaunto, nos pueden dar una idea de la 1nterpreta01on y atn del
sentldo que en un momento determlnado se pretenda al desarrollos, Pero esa
orientacidn y su consecuente aceidn gubernamental, pueden estar en profﬁnda
zﬁj—gaﬁgz_'Nelson de Melo e.’ OD» 01t., o 4.
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contradiccidn con las necesidades y pretensiones de amplios grupos sociales
que, por razones de alienacién, de restringidas posibilidades de participa-
cién, o de falta de dinamismo, cohesidn y fuerza politica, estén marginados
del proceso que define, d& contenido y establece, promueve y desencadena 11
neas de accidén para el desarrollc. Para algunos el desarrollo implica cam--
bios sustantivos socioecondmicos mediante el cuestionamiento de la misma es
trucutura de poder y de las relaciones de produccidén. BEs decir, que, de a-

cuerdo al enfoque dado por estos grupos, para que el desarrollo se puedadar,

es preciso llevar a cabo, previamente, cambios fundamentales en la estructu
ra de poder: Si miramos mds de cerca la problemdtica socio—poli#iqa, espe-
cialmente la de los paises de América Latina, y captamos la profunda vincu-

lacidén entre estado y estructura de poder, donde los gobiernos, — en la ne-

cesidad de sostenerse, de luchar por su propia estabilidad o, en algunos ca
i © sos para buscar su perpetuacidn — tienen que entender el mandato y las pre-
; tensiones de la estructura de poder y actuar sustancialmente conforme a és-
g* te. No se pueden apartar dristicamente de la base que les d& sustentacidn.

1 Es més, en muchos de los casos no existe esa sustentacidén y los gobiernos ,
como punto de partida, en procura de su consolidacidn, se ven en la obliga-
cién de hacer serias concesiones para agradar a las élites del poder y con—

seguir asi su apoyo.

Asi las cosas, visto el problema desde este dngulo, el Estado 1o

estd en capacidad de dar contestacidén a guienes propugnan por esa direccio-

nalidad del desarrollo. No seria el mds llamado a promover o gestar este

tipo de desarrollo. Ello rebasaria las acciones contenidas en su propia ra

& - 9 . - . .
zon de ser, Una vista somera sobre el panorama histdérico latinoamericano,

i pone de manifiesto el desenlace fatal para los gobiernos gque han querido sa

i lirse de su esfera entrando en pugna y contradiccidn con las instituciones

é que los sostienen.- ' - '
a

De lo dicho hasta el momento;_sadamos en claro dos premisass

a) - que no es sdlo el Estado'Quien posee el atributo de definir

il ' Yo por ende, preoisar el concepto de desarrollo;

| .
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b) - que hay conceptos de desarrollo testados y validados histd-
ricamente, cuyo logro es incompatible con la misma acci&ngg

bernamental.

Basados en lo que hasta aqul viene dicho, y para evitar estancar-
nos en la controversia que se presenta al vincular Administracidén Piblica y
Proceso de Desarrollo, creemos conveniente hacer un llamado para gque las ex
presiones "Estado promotor del desarrollo" y "Administracién para el desarro
110", scan entendidas como denominaciocnes especificas que se refieren al Es
tado Moderno que - viene asumlendo en los 1ltimos anos un papel méds presente
en la realidad socicecondmica que lo determina, a través de nuevas o dife -
rentes funciones respecto a la administracidn piblica tradicional, Que sean
comprehdidas pues en el sentido y dentro del Zmbito con que se incorporaron
en un principio a la terminologia politico-administrativa, En suma, las que
le dan significado semdntico a la administracidn piiblica moderna que exhibe
un comportamiento burocritico distinto, que ya no es un fin en sf misma, ¥
que adquiere una nueva dimensidn al colocarse como instrumento orientado a
la sociedad para darle respueste (condicionada, claro estd, por el sistema
sociecondémico vigente) de acuerdo a como las necesidades de la sociedad son
interpretadas por el sistema politico gubernamental, para participar,asi en

el cambio social controlado,.

Por lo anterior debe guedar claro, finalmente que cuando en este
trabajo  se utilicen palabras como "Desarrollo", "Desarrollo econdmico","Im-
pacto social", "Cambio social' y afines, ellas se refieren a la'defihici&ny
sentido dado por el Sistema Politico Gubernamental,

- la administracidn pdblica actida con el fin de producir ciertos im
pactos deseados en el contexto social en que estd inmersa. Si adoptamosuna
visidn sisténica vemos que lafacciSﬁ‘del Estado - tendiente a generar esainm
pactacién aspirada - obedece a un procesﬁ=més o menos domplejo, en el que

juegan ciertos elementos determinantes.. .
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12,3 - Sistema Administrativo Publico

Hagamos un-pequeﬁo paréntesis para introducir en forma breve _el
concepto de Sistema. Se puede considerar a un sistema "como un conjunto de
partes interdependientes e intéractuantes, cuyas relaciones entre si o en-
tre sus atributos determinan un todo uhitario, que realiza un determinado g

. P 8 -, . s s ;
fecto, funcion u obaeclvo"—-/o de una forma més simplificada, se lo puede de

finir "como un conjunto de unidades entre las cuales existen relaciones'™

Los estudiosos consideran, que cada sistema es parte integrante de
otro sistema mayor y que a su vez, en todo sistema existen subsistemas meno
Tes. O sea,; que para el estudio de sistemas, se puede ampliar uno determi-

- . . . »” ~ P Y < & .
nado.o simplificarlo a una version ma&s pequena, con el proposito de ampliar

o reducir el enfoque de estudio hacia el mismo.

5 j dAdemés, por estar formado por un conjunto de partes interactuan-
tes e interdependientes, todo factor condicionante que influye en una de sus

partes, repercute o produce ajustamientos a lo largo de todo el sisteﬁa.

Y al hablar de "sistemas'", corresponde analizar sus elementos com-

ponentes,

El modelo de un sistema consta de cinco elementos fundamentales,

sin los cuales no podria funcionar. Ellos sons

a) - Las ENTRADAS, o INSUMOS, o sea, el conjunto de iténs que a-—

limentan el sistema.,

"

(8) MARTINEZ SILVA, Mario. La administracidn piblica y los sistemas de in-
formacidn, Ins . Administracién piblica y desarrollo. Méxi
o, UNAM, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, 1970. (BEstudos,

(9) BERTALANFFY, ILudwing van, ed. General systems yearbook of the Society for
the Advancenent of General Systems theory. Ann Arbor, Mich., Univ.of
Michigan, Mental Health Research Institute, 1956.
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p ' ' b) - Las SALIDAS o PRODUCTOS; es decir, todo lo que el sistema en

trega, el efecto resultante dévla actividad del sistema,

c) -E1 PROCESADOR, que consiste en el mecanismo que transforma

los insumos en determinados productos.

E d) - EL REGULADOR, conétituido'por el conjunto de normas o prin-
cipios bajo las cuales el proceso se desarrolla; y final-
g mente,

e) = Ba RETROALIMENTACIOH, que se refiere al proceso por el cual

desde las salidas, se efectua un flujo hacia las entradas,

con el objeto de corregir posibles desajustes entre los efec

tos logrados y los resultados esperados.

L CUADRO N¢ 1

f regulado

% Entrada Procesados Salida .
; T Retroalimentacion

3 . - o » - -
'Si se aplican estos elementos tedricos a la administracidén publi-
ca, se notard gque ella se comporta como un sistema., Capta los insumos que |

la sociedad le proporciona,; los procesa, regulada por la normatividad legal

t e institucional correspondiente, los revierte a la sociedad en forma de pro-
ductos y/o servicios, los gue a su vez tendrén-ingerencia de nuevo en los in
sumos bien pof'su accidn directa, bien pofque a través de un proceso de con-
trol, éue muestre disérep&noias entre los resul%gdos realmente conseguidos y

los anhelados, o que indique la ocurrencia de variaciones en la sociedad, el
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Sistema Administrativo Piblico perciba la necesidad de reorientar su accion
para dar entrega a los productos y servicios exigidos por la variante reali
dad social. (Cuadro n® 2) Los insumos y productos, sin embargo, estén dota-
dos de una mezcla de elementos tangibies:e intangibles que no son suscepti-
bles de una medicidn empirica tnica. E1 grado vy calidad de relacidn que el
Slstema Admlnlstratlvo Pablico tenga con los factores externos que la deter
minan o que lo 1nfluyen, las mismas clrcunstanclas histdricas que lohan con
formado, la manera como se ejecuta la comunicacidn Estado-Sociedad, etc.,ha

cen que el Sistema Administrativo Piblico le dé una interpretacidn especial

a las necesidades del contexto social, a los resultados de su a001on ya la

forma como su repercu31on es captada y contestada socialmente.,

Es un problema valorativo antes que todo. Conforme a la percep -
cidn que se tenga de los requerimentos y necesidades, se adopta una linea de
accidn., Ia administracidén piblica sensibiliza el medio externo y consecuen

temente se comporta(10).

Dentro de su desenvolvimento sistemdtico, con el propdsito de ob-
tener ciertos resultados sobre el marco nacional, de acuerdo a las situa-
ciones de valor establecldas, el Slstema Administrativo Piblico se fija las
politicas, directrices y planes que debe poner en ejecucidn, asi como los

objetivos a lograr.

Para efectos analiticos y con el propdsito de precisar el ambito
de este trabajo, haremos una dicotomia en el campo de accién gubernamental

respecto a sus objetivos y a sus resultadoss

.

(10) NASCIMENTO, Kleber. Reflex1ones sobre la estrategia de la reforma. ad—--

m1n1strat1va° la expériencia federal b;as1lena. Ing REUNION DE ' EX-
PERTOS. SOBRE CAPACIDAD ADMINISTRATIVA FARA EL DESARROLLO, Santiago

de Chile, 16-21 nov.v1970.' Rlo de Janeiro, .: FGV/EIAP 1971, ©p.17

(Curso de Admlnlstragao para .o Desenvolv1mento)
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Fijados los objetivos, la pPrimera preocupacién es la de que ellos

sean cumplidos, Aqui tenemos.un primer &mbito de la funcidn pﬁblica.

El segundo dmbito aparcce cuando los objetivos logrados se miden
como resultados, es decir, en el momento en que el Sistema Administrativo Pi
blico ejecuta un proceso de control socio-global para mensurar la repercu—

sion ocasionada en el contemto social a través de las metas conseguidas,

2.4 - FPuncidn reforma administrativa .

Con una ojeada esquemdtica simple, encontramos en la actividad gu

bernamental tres etapas bédsicas:

a) - Determinacidén de politicas, directrices y objetivos genera-
les de accidng I
b) — Ejecucidn y accidn en relacidn a las determinaciones de la
'~ otapa anteriory ¥y ' R

p) - Medicidn de eficacia para realizar las correcciones perti-

nentes.

.Sin perder de vista el funcionamento sistemdtico, se puede ver que
el recorrido de la primera a la tercera etapa cubre de la manera mds amplia
el émbito completo dél Sistema Administfativo Pﬁblico. El flujo de la 3 se
identifica con ‘la accidn finaiistica del sistema, qué logra ser eficaz en la
nedida en que sus résultados repércﬁfan posifiﬁamente sobre el medio; Bs
el mismo sistema; como un todo, guien ﬁidé‘el gfado de éficaqia alzapzadd ’
con el objeto de realizar los ajustes o variaciSnes'necesérias a través de
reformulaciones en las poiiticas ¥y p;anes nacionales.

De otro lado, la parte intermedia del recorrldo de 1 a 3, la que
se refiere a la puesta en marcha del aparato admlnlstratlvo, a la eJecuclon
de las acciones gubernamentales preestablecldas, tlende a 1dent1flcarse con

ol primer &mbito men01onado.
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Con lo anterior se quiere decir que el primer ambito estd conteni
do en el segundo y que la atencidn que se le preste al primero es determi-

nante fundamental para la eficacia del segundo, o sea, el dmbito global,

Es aqui donde aparece la Funcién Reforma Administrativa. MWien-
tras el Sistema Administrativo Piblico, entendido como un todo, se responsa
biliza del &mbito, mds amplio, la Funcidn Reforma Administrativa atiende to
do lo relativo a las condicdiones necesarias para que el SAP cumpla su come-
tido., Se trata de dotarlo de los mecanismos dindmicos que le permitan accig

nar sobre la sociedad en el sentido deseados

Dos son las razones principales por las cuales introducimos la dg
nominacién FUNCION REFORMA ADMINISTRATIVA, en primer luger, para que &sta
no sea entendida como un simple suceso, como un conjunto de medidas tomadas
o de variaciones legales - institucionales realizadas en un momento  cual-
quiera, En segundo lugar, si se toma en cuenta que el primer dmbito corres
ponde a una fase administrative que se desarrollo en funcidn del Ultimo &m-—
bito, es fdcil comprender que la Reforma Administrativa, encargada de atenf_
derlo, se aplicard en funcidn del SAP,'(cuadro 3) responsable, como ya dii;
mos; del dmbito finalistico mds importante., Asi, por FUNCION REFORMA ADMI-

NISTRATIVA entenderemos "el proceso permanente de transformacidén de. sistemas,

estructuras, relaciones, procedimientos y actitudes del Sistema Administra—
tivo Pﬁblico, para dinamizarlo en la consecucidén de los objetivos estableci
dos en las politicas, diretrices, planes y metas de gobierno"., (variacidnde

la Definicidn de W. Jiménez Castro)

Si bien se puede observar alguna o algunas dificultades en el es
tablecimiento de los limites que separan los dos dmbitos, debe quedar bien
claro gué en este trabajo no abordaremos los problemas referidos a las di-
recciénes sociales e ideoldgicas de la accidn gubernamental, Nuestra preo-
cupacidon la estribaremos sustancialmente en el hecho de que nuestras adminis

traciones piblicas no han conseguido un aceptable nivel de eficacia frente

B ]
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a las pretenciones plasmadas. en los planes de gobierno, para lo cual aborda-

remos el problema'unicémente desde el &mbito que cubre la F R A,

CUADRO N. 3

Accidn conectiva socio-global : |
T =T e - - = - - = = = = - Medicidén de Eficacia [~= - = -i
l l
| l
l |
| |
b — |
Planifica_ ............................ e |
cidn Nagio=' ‘ e e - ]
nal . '“nx o
i Planiflica— Cumplimien— %an\\\!j/
Vi cion Admi- - T ; to de Ob- ~impactd’
¢ nistrativa Aocion Publios > o0 oe [ ocial:
jetivos 7 N
{7\
$ | |
| | | |
A| ; e : |
l l
L Accién_cgneciiva de la FR A |
................ FRA

3 - EL PROCESO DE REFORMA ADMINISTRATIVA

Al estudiar los varios intentos de Reforma Administrativa en Améri -

“ :
ca Latina con el fin de establecer las condiciones en que estos se han desarro -
llado o desarrollan, se nos presenta.la necesidad de analizar las acciones,for

mulaciones y reformulaciones que se han originado en los procésos administrati
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vo-piblicos, considerando cuantitativa y cualitafivamente los resultados espe
rados en servicios y productos que en forma eficiente o eficdz(k), se generan
o salen de los Sistemas Administraﬁivos Piblicos hacia la sociedad. Al mismo
tiempo serd necesario temer en cuenta umna serie de conceptos que surgen de la
observacion del mecanismo administrativo publico, en el cual y para elcual se
da el proceso de reforma administrativa; considerado este como parte de un com
plejo sistema. Asi por ejemplo necesitamos tener presente que; "el vinculo e
sencial entre los planes (nacionales) y la administracidn piblica debe consi-
derar sus posibilidades de accidn y decidirse por las mds adecuadas., Ello po
dria dar origen a reformas administrativas que estarian encuadradas en el sig
tema de prioridades establecido por la planificacién“léh( También necesita -

mos considerar que "la Administracién Publica tiene su comienzo mismo en un
acto politicos la decisidn del gobierno de asumir determinadas funciones. . ILa
organizacidn necesaria para realizarlas dependerd de factores politicos: e,
..J“;EJ: Necesitamos también incluir en esas consideraciones al elemento hu-
mano, porque" la organizacidn esté montada no en torno de unos edificios, una
instalacidén material y umna maquinaria—aﬁn cuando todo ello haya de tener su
efecto en la estructura final- sino en torno a un nimero relativamente grande
de seres humanos dedicados a trabajar juntosml}dé para lo cual es necesario

que consideremos al elemento humano, en su comportamiento grupal mismo y en.

su capacidad para contribuir a la obtencidn de los objetivos del Estado.

(&) E1 término eficiencia estd mds relacionado con "racionalidad" o producti-
vidad intrainstitucional, en tanto que la eficacia se refiere a la validéz
y trascendencia de los resultados, En este sentido se emplean en el pre-
sente trabajo.

(11) NACIONES UNIDAS. Comisidén Econdmica para América Latina. Capacidad admi-
nistrativa para el desarrollo en América Latinaj; diagndstico general y
medidas pare fortalecerla. Rio de Janeiro, FGV/ELLAP, 1971. (Curso de
Administragdo para o Desenvolv1merto)

2

(12) NACIONES UNIDAS. Manual de administracidn pﬁbllca, conceptos y practicas
modernas especialmente en re1a010n con los paises en desarrollo, New
York, 1962, p. 18.

(13) NACIONES UNIDAS, ope. cite; DPe 19.
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En ese orden, podemos referir una serie de conceptos que deben ser
tenidos en cuenta, y que justamente la experiencia nuestra que, al ser omiti-
dos determinan una serie de problemas y generan una serie de incongruencias y

2 . Y i . . . . .
obstédculos para el funcionamiento del sistema administrativo plblico e conse-

cuentemente, cuando intentamos aplicar planes para acciones de reforma adminig
trativa,

Los conceptos que referimos relacionan la presencia de sinnumero de
elementos que determinan, condicionan o estad sujetos al accionar del sistema
administrativo piblico. Todo ello bajo la condicidn de causalidad que sé ge—
nera e impacta en cada uno de los eclementos componentes del contexto socil glo
bal; condicién de causalidad, que nos lleva a resaltar el hecho de que pres—
cindir de uno u otro concepto, uno u otro elemento, puede determinar una va-
riedad de efectos contrarios, de circunstancias retardatarias a los afanesdel
desarrollo, medidos desde el punto de vista del aporte que el sistema adminig

trativo publico debe entregar para esa finalidad.

Los problemas que confronta el sistema administrativo pdblico, mu-
chas veces identificados y otras no, en muchas ocasiones altamentes influyen-
tes en determinado contexto y casi imperceptibles en otros, son los que le in-~
dividualizan, los que lo muestran con sus fallas u obstaculos tradicionales o

actuales de los intentos de reforma administrativa.

Por lo anterior, procedemos luego a presentar en una forma breve al
gunos de los problemas de la administracidn publica, entendido que se omiten
muchos de ellos, a pesar de su especial importancia y trascendencia, concretan
do por razones metodoldgicas la explicacién solamente a aquellos que influye-
ron en el planteamiento y formulacion de las estrategias que aparecen en el.
presente documento. -

a
" Al intentar ese breve examen de problemas, los presentamos en un or
den que no implica en modo alguno concepto prioritario y que siendo conscien—

. . o o D e .
tes que unos y otros tienen mayor o menos significacidén en cada contexto, en



el grado en que se manifiestan las acciones, o decisiones emanadas de los pro
blemas y condiciones espécificas y de las fuentes de resistencia al proceso de
cambio, manifestaciones que a manera de contrarréforma se engendran y derivan
de las propias acciones de reforma administrativa ¥ que las podemos identifi-

car en los siguientes grandes acapites:

3.1 - Dificil penetrabilidad de la planificacidn

Creemoquue la planificacidén constituye una funcidn neuralgica para
el sistema administrativo piblico,por lo cual precisaria mantener;ciertas.cqg
&icionés,provocar ciertos comportamientos que faciliten suaccidn.. Pero ello
no ha ocurrido en 1la mayoria de los casos pofque se han encontrado circun-
tancias‘desfavorables a ese empeno. Entre otras coéas tenemos que la opihién
publica en general v lo que es mds grave, el propio personal que labora al ser

vicio del sistema administrativo publico, en su mayoria no ha logradé recibir

o captar una visidn cierta de lo que en realidad constituye la planificacidn,

concebida esta como un subsistema del sistema administrativo piblico logrando

apenas distinguirla como un mero organismo o funcidn incrustada sdlo por cier

- tas relaciones dentro de-la administracidn piblica.- Con esto -queremos deeir--

que la planificacidn, no solo como funcidn vital del sistema, sino, como orga
nismo - en los paises donde existe — no ha recibido el ambiente de infiltra
cion conveniente., Se ha tratado de enclavarla como organismo nuevo, sin preo-
cuparse de crear en el resto de_la-adminigt:acién el clima favorable que le dé
apoyo ¥y que la complemente, Son frecuentes las "batallas perdidas",por los
grupos planificadores, frente a oficinas gubernamentales que a duraes penés
aceptaron su participacidn en términos nominales. En la mayoria de los pai-
ses de América_Latina.los organismos planificadores esﬁén formados por profe-—
sionales de mentalidad joven, no viciados aln por el comportamiento burocrati

5 2 L : " : . : -
co tradlclonalrééJC lo cual ocasiona serias resistencias, muchas veces persis
. . 2

(14) WARD, Lee. Problemas de coordinacidn entre las areas de planificacidn y
presupuesto. Rio de Janeiro, FGV/EIAP, -1971. (Curso de Administragao
para o Desenvolvimento).
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tentes, especialmente -por parte de las dependen01as mlnlsterlales, reductos
cldsicos de burocritas vegetatlvos ¥y blancos tradlclonales del "Estado Emplea
dor". Esta forma de entsender a la planlflca01on ha conducido a serios proble
mas en cuanto a la capacidad de absorcién por parfe del sistema administrati-
vo piblico, del sistema integral dexplénificacién. Esa concdepcidn y en-algu-

nos casos.la falta de resultados ostensibles e inmediatos cuando por otra par

- te se llegé a pensar que la planificacién constituia la solucidén a todos los

problemas estatales han contrlbuldo para formar una imdgen deformada de 1la
planlflcaclon ¥y han incidido de una manera muy determinante para entorpecer
la accidn de penetracidn, de 1nf11tra01on,-1nternallzaclon y aceptacion . del
sistema de planificacidn, concebido en la intencidn de impactar con una nue-
va dindmica, con un nuevo sentldo, el que preclsan las ex1genc1as orlglnadas

en el nuevo papel del Estado Moderno.

3.2 - Desarrollo funcional e institucional inadecuado

En el ambiente latinoamericano podemos observar que el crecimiento -
de los sistemas administrativos piiblicos, en casos que no son pocos, casi  se
ha i&b”generando en forma esponténea para montar estructuras burocrdticas que
permitan atender la "clientela informe" engendrada en los reductos patrimonia
listas del sistema. Para atender en muchos casos al critério de algin fundig

nario o politico fuerte, a los requerimientos de grupos de presidm, o, a -las

‘preten31ones de ‘los partidos polltlcos que llegan al poder, que a la necesi-

dad de prestaclon de servicios o de generar bienes, como su fUnclonamlento en
vision del desarrollo y de cambio social controlado lo demanda, El desarrollo

o crecimiénto de las instituciones cuando damos una visidén de macroestructura

del sistema, notamos que obedece frecuentemente a la capacidad de influendia e

1iderézgo temporal de determinados funcionarios del gobierno~déntro de cada
contexto, sin satisfacer en modo alguno una determinacidén de actividades prio
ritarias o bisicas, sino, como se dejd indicado a una condicidn de mayor posi
bilidad o influencia decisoria de modo general e 1nfortunadamente, no conlle-

va el meaor criterio. Este hecho ‘que no relaclona 1a neces1dad de atenderlns
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tituciones y funciones badsicas para el mejoramiento y crecimiento ordenado ¥
adecuado del sistema administrativo piblico, han determinado como resultado 9
una serie de instituciones débiles, incapaces de tomar decisiones y de desa-

rrollar cierto tipo de funciones, cuando esa deberia ser su caracteristica pri
mordial. Se han formado organismos altamente burocrdticos en funcidn de aten
der los requerimientos que genera el Estado cuando actiia en funcidn o condi-

cidn de "Estado empleador". Podemos identificar lo anterior en cuanto a la
aparicion y permanencia de Institucionesé el mismo panorama se aprecia eén el
nivel funcional, en donde vemos que existen una serie de funciones y activida
des inconexas y otras que se ejecutan sin orientacidn a satisfacer algin obje

tivo.

En esto juegan papel determinanie los objetivos politicos del momen

toy, y la capacidad proyectivo-administrativa del sector publico. Cuando un

partido politico llega al poder, en la intencidén de operar conforme a los pun-

tos de su plataforma politica, d& salida al impulso arrollador de creacidn que

traia y comienza a crear nuevos organismos, aungque no posea la capacidad o no

|
|
i
i
j
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existan las circunstancias favorables para su ulterior institucionalizacion.

Algunas veces, estos nuevos organismos se han creado, o minando los recursos

presupuestarios de otras instituciones que pudieron haber sido "banderas" del
partido politico saliente, o, en otros casos, elimindndolas definitivamente.
También se ha dado el caso de instituciones que fueron creadas por grupos - o
partidos ahora no presentes directamente en el gobierno, pero lo suficiente—
mente fuertes para irrespetarles las que antano fueron "sus instituciones".la
reaccion normel en estos casos, ha sido la de mantenerlas, pero en forma mds
nominal que real, Se dé continuacidn a estas instituciones, pero no dinémiqg
mente. Se_les deja que prosigan por inercia, se les desatiende, o se les va
deteriorando soterradamente mientras los otros quedan contentos porque la que
fue, la que es su institucidn, aun vive,
9, ) ,

"De otro lado, se ha adolecido de insuficiente capacidad prqyecfiﬁa

para el desarrollo funcional e institucional conveniente. DNuestras adminis-

traciones publicas han venido y vienen mostrando esa constante, la cual tiene
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profundas raices en el mismo proceso histdrico., Ia razdn primordial del sub-
desarrollo de América Iatina, se encuentra en las relaciomes que como .parte
f constitutiva del anillo "periférico" hemos tenido y ain tenemos con los pai-.
ses del "centro", o sea, los paises desarrollados. Esta tesis ha sido desa-

rrollada sélidamente por muchos economistas modernos, dentro de los cuales tig
ne especial destaque André G. FRANK, quien en rigor metodoldgico a través de

un enfoque estructural-histdrico, desenvuelve la relacicn Centro-Periferia.

A las implicaciones econdmicas.y politicas directas y permanentes,

T T~ ,«mw],_v .
. ,

sumamos las indirectas, coyunturales o esporddicas, ocasionadas por las con-
vulsiones generadas en el centrd, que irremediable y necesariamente son trang
£ mitidas o exportadas a la periferia através de las relaciones de dependencia,
; ¥, si a esas implicaciones adicionamos los problemas crdnicos de inconformis-—
mo, inguietud e_inestabilidad.por'que atraviesan nuestros paises, entenderemos

la limitada capacidad de accidn y proyeccidn de los gobiernos latinoamericanos.

e R TTT R RARIR TY  T i

Independentimiente luntad, estan restringidos y limitados para sumir una posi
cién/de vanguardia respecto al avance de sus sociedades. Hay variables estra

tégicas que no estdn bajo su control y que inciden negativamente sobre la mar

"“cha de importantes planes y proyectos, que deben ser abandonados, suspendidos
o reformulados drdsticamente. En estas circunstancias, se hace bastante difi
cil cualquier progndsis que pretenda adelantarse sobre bases confiables a las

circuntancias, no queddndole a estos gobiernos otra opcidén que la de actuar a

la zaga, casi siempre atrds de la historia, para ir contestando dia a dia a

la cambiante e impredecible realidad.

Pues bien, subsisten en nuestras administraciones instituciones que
nacieron para dar‘contestacién a necesldades coyunturales transitorias, que'
las mds de las veces no tuvieron las debidas atenciones de intitucionalizacidn,
0 que, desaparecidas; las razones.de su-existencia, no se ha puesto en eviden

2

cia su cardcter inneeesario.
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3.3 - Imposicidn de acciones

" Podemos observar que varias de las acciones o actividades relaciona
das con la reforma administrativa corresponden a una decisidn de niveles su-
perlores, que en muchas ocasiones se han sustrafdo a establecer una aproxima~
cién o acercamiento con los niveles operacionales del 31stema. Ello ha condu
cido a tener que ejercitar acciones que se presentan en un sentido vertical de
arriba hacia abajo, a modo de imposicidn que por falta de relacidn y conoci-
miento previo de los niveles inferiores determinan una actitud no contestada,
Es que las acciones que “se debian implementar estén carentes del sentido real
del sistema y poco a poco van afrontando obstdculos, muchos de ellos persis: -
tentes e inmane jables, que bien pudieron haberse advertido. Estas accionesde
reforma que prescinden de considerar la participacidn del elemento burocriati-
co del sistema, a mds de afectarlo en sus proyecciones demoran la realizacidn
de las acciones bésicas, aparte de ocasionar un desperdicio de recursos y es-

fuerzos,

Por otra parte, en muchas ocasiones, algunas de estas acciones no
cons1deran los factores externos que inciden en el sistema administrativo pu—
bllco, y a pesar de su cardcter impositivo no logran suSperar el efecto de

las resistencias que dichos: factores ejercen.

En estas condiciones, los intentos de reforma administrativa cuando
se han dado con cardcter impositivo, no han contado con ia participacidén del
elémento burocrdtico, y no han logrado el vital reflujo de informacidn en tér
minos de accién y decisionesi- '

Generalmente este tipo de acciones de reforma administrativa no ha
contado con estudios prévios que permitan el conocimiento funcional del siste
ma para determinar sus diferentes &reas bésic;s en ellas especialmente identi
ficar los posibles o reales obstéculos que deberian afrontarse., Pero como es

to no se previd en ese sentido, ha determinado que a cada intento de reforma
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vayan apareciendo diversos obstaculos que han ido paralizando o debilitando s

los intentos o esfuersos de reforma administrativa en el sistema.

Este problema originado quizds en la falta .de visidn real del medio
6,'qu;zés, en la intencidn de hacer algo positivo teniendo presente una gama
compleja de condiciones que apremiaban tomar alguna solucidn, llevaron a pre-
cipitar decisiones, que nada han aportado para me .orar las condiciones del sig

tema administrativo pdblico.

3e4 - Desarticulacidn

Los factores mencionados en las lineas precedentes han venido inci-
diendo de manera negatiwa al propdsito de dotar al sistema administrative pi-

blico de coordinacidn, de la unidad de accidn, en base a directrices y normas

.generales.  Esto ha llevado a provocar confusiones respecto a las politicas &

plicadas y los objetivos previstos, a dislocar la realizacidn de programas de
accién con metas fijadas. Ademds se han establecido procesos inadecuados .- o
innecesarios, ejecutados por diversos organismosy que no contribuyen para.es=
tablecer las condiciones de un sistema integrado a base de acciones complemen
tarias, sino, en forma tal de poder ejecutar programas y proyectos complejos
con el aparte y participacidén multiinstitucional, que por el contrario condu-
cen a la realizacidn de acciones aisladas inconexas muchas de ellas carentes
de una signacion clara y racional de autoridad y responsabilidad que debidamen
te complementadas, eliminem el panorama de incertidumbre de no saber qué, ni
por qué cumplir‘déterminada funcién, lo cual coloca a los sistemas administra
tivos gﬁblicos en muchos casos, sin direccionalidad ni efecto que contribuya

al proceso de cambio social controlado.

Son frecuentes y repetidos los cagos de falta de claridad y unidad
de direccidn en las funciones publicas, lo cual evidentemente conduce a una
confusidn e incongruencia respecto de las acciones realizadas y las que se pre

tenden realizar. . Esta circunstancia se agrava por la .carencia de grupos diri
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gentes del sistema administrativo piblico conscientes de la labor que lss:co=
rresponde ejercitar en la conduccidn de.laé respectivas instituciones. Lo
anterior llega a desembocar en una confusidn menifiesta en la que la eficacia
quedan resagadas por el efecto dominante de la falta de:definicién de autori-
dad y responsabilidad en las diferentes niveles y sectores del sistema, A ess
te mismo respecto podemos indicar que observamos una se: 3> de politicas incon
gruentes de planificacidn de politicas de accidn gubernamental "igualmente in-
congruentes entre si; existe confusidn en los niveles superiores; queriendo
senalar con confusidn que todavia se dan casos en el sistema administrativo pd
blico de personas ocupando posiciones directivas que no tienen visidn clara

de la nueva funcion del estado y cudl debe ser el aporte de las funciones a

ellos encomendadas. En algunos casos, este problema se agrava por una para

déja de la administracidn piblica. La tradicién legalista y "reglamentera"
ha sido uno de los serios obstédculos para el redozamiaﬁto e inyeccidn de di-
namfsmo & los sectores cldsicos. Para saltar esta valla se idearon institu-
ciones nuevas, mds flexibles en materia legal-normativa, con mayor autonomia
¥s por tanto, con capacidad operativa mids dgil. Al.margen_de la estructura
rigida tradicional basada en la divisidn ministerial, se han venido creando
entidades descentralizadas, Empresas del Estado, corporaciones y otros orga-—
nismos de gran autonomia. Sin embargo, en'algunos casos, el desarrollo dese
quilibrado de éstos; respecto al resto del sector piblico, ha ocasionado una
nueva disfuncion entre objetivos gemerales y el comportamiento administrati- -
vo, al desvirtuarse el sentido de la autonomia concedida a los mencionados or
ganismos, convirtiéndose en lo que Mario Frieiro llama el "Cosmos separadode
la administracion", en conferencia sustentada sobre "Situacidn administrativa
en América Iatina", en la ciudad de Rio de Janeiro, FGV/EIAP, 1971, en el de-
sarrollo del VII CADE,

3.5 = El legalismo

: , . . -
Ias experiencias en los intentos de reforma administrativa nos muesg
tran como los diferentes enfoques desarrollados han tenido un apego bastante

marcado al aspecto legal. Muchas de esas acciones fueron medidas basicamen—
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te no en cuanto a los resultados o efectos que podian transcender, sino en

cuanto a la observancia de las disposiciones legales que las regulaban.

% ' . Dentro de este 4mbito bisicamente legalista, podemos apreciar que

se dispone de legislacidn inflexible que virtualmente deja maniatados a los
organismos para accionar y los va condlclonando en sus diferentes fases ¥
- - sectores a la observancia rigida de las normas imperantes; observamos un pa-
' norama confuso, derivado de la legislacidn contradictoria o de la reglamenta
1 cidn insuficiente para aclarar vacios en la legislacionj hallamos finalmente
dentro de este vicio juridico normativo, un cambio de dlSpOSlCloneS legales
que muchas veces, constituyendo un depurado cuerpo de normas legales, no con

cuerdan con la capacidad real de desenvolvimiento técnico de los diferentes

sistemas administrativos en los cuales rigen.

AR S

Observamos dos grandes problemas en. el proceso leglslatlvo-admlnls

tratlvo, en nuestros paisess

R a2 L TR

» 2.5.1 - El cardcter legalista rigido, que substituye a un criterio
de "legislacion filosofica" gue induzca o dé orientaciones al proceso de re-
forma administrativa sin someterlo a planteos rigidos, escasos de posibili-
dades decisorias discrecionales, en la medida en gue estas puedan ser practi

cadas con criterio estratégico y tactico.

2.5.2 - El marco legal sobre cuyo fundamento se operan las acio-

e o S P R ¢ e i

nes de reforma o el funcionamiento mismo del sistema administrativo pﬁblico,
los condiciona por la existencia de un sistema de legislacion complejo y de-
morado, que determina en muchas ocasiones desajustes entre la realidad y el

£l cuerpo normativo que deberia regular el desarrollo de la sociedad.

La caracteristica funcional del sistema legislativo es un serio
blema que podemos observar y que debemos fener presente al ﬁlantear solucio—
nes o acciones referentes a la reforma administrativa, ya que su comportamien
to, supeditado muchas veces a factores de orden politico se vueélve muy desa-—

justado a la realidad, poco apto para satisfacer las necesidades que perma—
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nentemente va requiriendo la sociedad y muy partlcularmente las nuestras en

proceso de transicidn.

La permanente relacidn conflictiva entre los pqderes legislativo y
ejecutivo, ha contribuido también para agudlzar ¥ complicar el ambienie nor-
- mativoigue deberia regular las acciones y funczonamiento del sistema adminig
trativo publlco, que precisa dar resultados 51empre crecientes para poder su-—

perar su propia inerqia ¥y la velocidad del cambio temnologico.

La excesiva doncretizacidn, el énfasis desmesurado que se imprimid
Yy que cargcterizé:a varios procesos de reforma administrativa, al estar so-
‘metidos & 1a esfera legalista; han dado al control un caracter severo e in-
flexible_'preocupado'de cuidar el cumplimiento de las normas legzles vigen—
tes, de fiscalizar su violacidn, antes que de medir los resultados cén riras
a obaetlvos predeterminados que necesitan lograrse; en este sentido el con-
trol del s1stema admlnlstratlvo publico pierde su sentido funcional, aJustan

dose més a un accionar rigido,

3.6 - Transplante tecnoldgico

 Uno de los serios problemas que han debido afrontar y afrontan los
paises latinoamericanos, al observar sus empenos de reformae administrativa ,
ha sido el de la incorporacidn de técnicas a sus sistsmas, de modelos admi-
nistrativos que habiendo reportado posiblemente resultados positivos en  o-
tros'bontextos, han fracaso al ser introducidos en algunos de aguellos, Bs
que se ha prescindido de con51derar o no se ha dado la importancia debida, a
la realidad evidente de que cada contexto individualizado requiere generar
sus propids condiciones de reforma administrativa desde el puhto de vista
técnico, luego de considerar la realidad en la cual se desenvuelve cada sis—

tema administrativo.

Este transplante tecnoldgico muchas veces originado en las razones

que explicabamos al referir las gue denominamos acciones de reforma adminis—
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trativa impuestas, han obedecido en otros casos a influencias, lo que ha 1llg
vado & que, ciertos gobiernos solamente por un efecto snobista, o en condi-
ciones dé gobiernos emergentes, asuman y adop¥en-acciones de reforma adminig

trativa, que no se sujetan a las necesidades veales de determinado medio.

El transplante tecnoldgico he engendrado en si una serie de probig
mas complementarios y de actitudes que han venido a obstaculizar el proceso
de reforma administrativa en muchos'pa{ses del ambiente latinoamericano, pu-—
diendo senalarse por ejemplo la falta de participacidn del elemento burocri-
tico que no se siente copartfoiye_del sistema, por lo extraﬁo.e impositivo:
del modelo o acciones impuestas. Podemos precisar también en este punto que
el adoptar modelos y técnicas fordneas ha llevado en muchos casos a -tratarde
solucionar los problemas de una vez por todas, sin establecer un enfoque ade
cuado que satisfaga progresivamente y en forma segura los resultados anhela-

dos; ello ha llevado a enfocar y tentar la solucidn de problemas inmediatos,

“sin proyectar las acciones en plazos futuros; ha llevado también a adoptar

sistemas y normas inflexibles y uniformes sobre cuya base se ha pretendidoel

desenvolvimento del sistema administrativo piblico de los diferentes paises.

El snobismo, no dejé de seducir a los dirigentes politicos,los cua

les como lo réfiere la CEPAL, en varios paises de América Latina, han enten-

dido que el proceso de reforma administrativa, puede constituir una de las

: : R ; .

acciones méas promlsorlas—:LC de cierta transcendencia electorali pero cuan-—
»” - - -

do ellos ascienden al poder, se enfrentan con la problematica real gque impi-

. . -
de la implantacidén de varias acciones, por no ccutarse con las condiciones ba

rsiqaé adecuadas para esa finalidad; el snobismo ha llevado en el ambiente Do

%iticowa pensar en acciones de reforma administrativa que deben realizarse sg

1o por el hecho de que constituyen un planteamiento politico, que debe cum

plirse, sin considerar objetivos ni metas fundamentales que satisfacer,. rTa-
. .2 . ’
zén por la cual con frecuencia se llega bajo esa presidn al transplante tec— |

© - -
nologico.

(15) NACIONES UNIDAS. Conisidn qunémicé para_Améfiq@ Latina, ops, cit.
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Hechos como el anterior, limitan de origen la obtencion de resul-
tados dptimos, necesarios para la transformacidn de la estructura administra
tiva publica, capiz de sostener implementar y proporcionar el apoyo necesa-

rio a los planes nacionales.,

El transplante tecnoldgico, ademds podemos senalar, ha sustraido
el confrontamiento y la atencidn de los objetivos y necesidades bdsicas de
cada sistema, para dejar mejor la posibilidad de atender problemas inmedia—
tos, porgue justamente no se llegd a tener un conocimiento funcional del
sistema, sino que se alcanzd tan solo etapas de "diagnosticismo" que presen
taban problemas aislados, y sin visidn de la interrelacidn funcional que ggﬂ
drian entranar con miras a la satisfacidn de objetivos globales, proyectan—
do la Reforma Administrative a partir de la introduccidn de técnicas ford-
neas a medios .que no presentan iguales caracteristicas. En muchos casos los
procesos de reforma se han orientado, sin tener en cuenta un enfoque que per -
nita una idea global y sistémica, que capte el funcionamiento del sistema ad
ministrativo publico con las incidencias que ocasiona y en forma tal de per—
cibir los impactos e influencias que recibe en sus diferentes elementos com-
ponentes, La falta de esta visidn globalista sistemdtica nos muestra el exd-
men tradicional del funcionamiento del sistema administrativo publico, consi
derado aisladamente, tomando a cada unidad administrativa como un todo inde-
pendiente como um elemento inanimado incapaz de dar o recibir influencias,co
sa que en la realidad lo ﬁodemos confirmar en la peor de las condiciones, no

ocurre,

En este marco de observacidn es notorio que adquiere preponderan;v
cia el examen institucional organigramdtico, de perfeccionamiento de. estruc—
turas estéticas, adquiere importancia el eficientismo del trdmite, de la dig
tribucidn de los departamentos o secciones, siempre aproximados al modelo
mds sofisticado; en este marco, se pierde de vista el concepto de eficacia,

pues. no se tema en cuenta la armonia, compatibilidad y complementariedad gque

tienen y deben considerarse entre los diversos sectores administrativos del

sistema, con relacidn a las directrices y objetivos senalados en los planes
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H globales y programas sectoriales acordes a la politica de gobierno definida.

El transplante tecnoldgico carente del confrontamiento de las con—

T SN

diciones y caracteristicas intra y extra sistémicas predominantes, no han per
mitido un manejo especial de la reforma administrativa, dentro de la catego-

i L . -
] ria de variables estratégicas.

3.7 - El Estado Empleador

Sabemos de los desequilibrios que se producen en las diferentes so
§ ciedades ocasionados en muchos casos por factores o condiciones que el Esta—

do no estd en capacidad de controlar o regular,

E - Las circunstancias que predominan en el contexto tienen serias im-
plicaciones sobre el sistema Administrativo Pdiblico, forzandole en algunos ca
s0s a asumir papeles que no son de su incumbencia directa, a dar prioridad a
funciones qué pueden ser de cardcter secundario, o desarrollar actividades
que son hastas incompatibles con sus propdsitos de eficacia y eficiencia. Al
respeotb, uno de los problemas mds importantes en-los paises de América Lati
na, es el desempleo cronico. EL estado se ve forzado a absorber una aprecia

-bléhcanfidad de desempleados para intentar controlar los desequilibrios gque

se producen en la sociedad. Surgen aqui las incongruencias entre las preten

.ciones de la reforma administrativa y las necesidades y realidades del Esta-

do, el cual permanentemente ha debido ceder y lo estd haciendo en los actua-
les momentos, ante la presion de la masa desempleada, sacrificando sus obje-
tivos de eficacia y eficiencia institucional, para detenerse a prestar éten—
cidén &"los problemas coyunturales que plantea el crecimiento de estas socie-
dé@esbdejando a un lado o distrayendo la atencidén bdsica de los objetivos que

o
~‘presenta la sociedad, en su anhelo de cambio social,
. _ -

) . &~
Aclaremos que nuestra intencidn no es la de oponermos a la funcion

del Estado como importahte'fuenfe_de empleo. Simplesmente queremos recalcar
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la tendencia marcadamente incongruente entre eficiencia y ciertas interpreta
ciones de eficacia, con la necesidad del Estado Empleador. En este aspecto
se puede ser eficaz, ya que una de las politicas importantes de gobierno es

la. promocidn del empleo. Sin embargo, estas politicas tienen incidencia. ne-

gativa, entre otras, en dos aspectos fundamentaless primero, en la necesi-

dad de promover planes y proyectos con el fin exclusivo'de captar manof de
obra, con desperdicio de recursos que bien podrian destinarse a acciones Vi-
tales dentro del desarrollo econdmico nacional; en segundo lugar, la incor-'
poracidn de personal inexperto o de insuficiente aptitud, implica un.sacrifi
cio de alto costo en términos de eficiencia y eficacia en la ejecucidn de ag

tividgdes que réquieren alta racionalidad administrativa.

Esta actitud del Estado, que nos permite identificarlo como. el
"mayor empleador", obliga que éste acoja para el sistema administrativo pi-
bllco a grupos de personas faltas de aptitudes, semsibilidad y capacldades a
decuadas; esta misma actitud hace que el sistema administrativo publlco ‘sea
visto por muchas personas como antesala de espera para la obtenclqn de.mejo-

res espectativas de trabajo. Estos dos hechos, tan sdlo, nos permitén esta-

blecer causas o razones que explican porque muchos sistemas administrativos

‘plblicos no cuetan con los estimulos y valores que puedan motivar la profe-

sionalizacidn del elemento humano que la sirve y lo mantiene en concdiciones
carentes de motivacidn y de posibilidades, porque ella se desenvuelve gin con
tar con politicas salarlales adecuadas y justas, porque las COHdlCloneS no
permiten una pronta vy efectiva introduccidn y aplicacidn de sistemas y tébni
cas adecuadas para la conducidén y comportamiento del personal, Llegamos en-—
tonces a concluir que’en los paises latinoamericanos es frecuente encontrar
como realidad evidente la existencia de deficientes politicas de personal,
condicién que se determina por el desajuste que existe entre motivacién, es-
tatus, estabilidad y desafrollo profesional del elemento humano que la inte-
gra, el que sujeto al deseqﬁilibrio referidoy no encuentra el ambiente propi
cio para desarrollar su esfuerzo con creatividad, llegéndose por contraste a
realidades 1ndeseables en que el serv1clo publlco implica un cimulo de frus-—

traciones y con ello una marcada actltud de "quemelmportlsmo".
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4 - DESARROLLO ESTRATEGICO

Después de la relacidn de problemas y obstdculos citados y el bre-
ve esclarecimiento de los mismos, podemos observar que los sistemas adminis-—
trativos publicos de la mayoria de los pafses de América latina se han desa-
rrollado de manera predominante, sujetdndose a conceptos, directrices o nor-
mas de accidn, carentes de acciones premeditas, que posibiliten un crescimi-
ento sostenido de mejora, buscando las condiciones del mejor desarrollo de
sus diferentes elementos componentes, con criterio de comportamiento esfraté
gico para orientar la ejecucidén de acciones tdcticas que propicien eficacia
en el funcionamiento de sus sistemas administrativos pﬁblicos; En las condi
ciones que hemos senalado precisan hacerlo, para satisfacer los requerimien-
tos que les plantea el funcionamiento del Estado Moderno., Ia reforma admi-
nistrativa puede ser uno de los instrumentos mds adecuados para la adapta-—

cidn del sistema administrativo piblico al nuevo papel del Estado.
4¢1 ~ La Reforma Administrativa, su estrategia y tacticas

" Al surgir la Reforma Administrativa - como una nueva perspectiva

para los gobiernos de aquellos paises preocupados por la eficacia de su ad--

ministracidon, y para que esta pueda coadyuvar en un mejor aprovechamiento de

los recursos con que se cuenta — se plantea necesariamente a la autoridad po
1itica y al equipo reformador, la preocupacidn de cual deberd ser en cada ca
so el "dmbito de la reforma", o sea el alcance, su intensidad y la trascen-

-dencia que a todos los niveles de la administracidn piblica tendra el "proce
so reformador". Para definir esto es preciso hacer las siguientes considera
cionegs La Reforma Administrativa no es una revolucidn, en el sentidode que
pudiera pretenderse llevar a cabo un radical cambio.de estructuras en el mo-
mento, sistemas politicos, econdmicos y soéiales, asi como la implantacidnde
una ideologia determinada, No es una subgtitucidn de gobiernos ni el surgi-
miento de un estado dentro de otro. No es tampoco la transformacidn unifor-

me y global de laé estructuras administrativas de acuerdo a un determinado

"modelo" que pudiera haber funcionado bien en otros paises o regiones. Dela
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misma manera la Reforma Administrative no representa solo una revisidn de
sistemas y pequenas modificaciones orientadas hacia el aumento de la eficien
cia y de la funcionalidad: Es algo mds que lo antes dicho y puede concebir-
se como el "proceso" (planeado globalmente) y ejecutado en formal parcial y
gradual segin el orden de prioridades y circunstancias especiales de cada sec

‘tor a reformar. Representa el adecuamiento racional de las estructuras y fun

ciones administrativas a los objetivos marcados por aguellas entidades res-
ponsables en cada caso.  Objetivos de orden socioecondmico gque pueden descen:

der desde un alto grado de generalidad, hasta la mids concreta recomendacidn.

Objetivos que seguramente variaran de grado y de calidad segﬁq’el pgis y el

sector de que se trates

En vista de que las condiciones politicas, econdmicas, sociales. y
culturales son diversas en cada uno de nuestros paises, aunque existen aspeg
tos y circunstancias comunes, no es posible definir modelos o patrones gene=—
rales de reforma que puedan aplicarse de manera uniforme e inflexible. Por
ello se propone analizar profunda y objetivamente cada caso para determinar,
de acuerdo a los objetivos el grado, alcance e intensidad de la Reforma Admi
‘nistrativa, o sea definir lo que deberd ser el drea del "proceso reformador"s
lo que no quiere decir que al variar las circunstancias no pueda pensarse en
‘modificar estos criterios, que marcarian y condicionarian la estrategia y las

tdcticas a seguir. De esta manera se plantea a la Reforma Administrativa cg

mo un proceso continuo y permanente, que arrancando de un momento dado y de

determinadas circunstancias pueda proseguir en forma dinamica y revaluatoria.

El alcance pues, estard en cada caso definido por el grado de mo-

dernizacidn administrativa en que se encuentre el pais en cuestidn, ya que

nuestros pafises podrian ubicarse en diversas situaciones que van desde la ad-
ministracidén mas tradicional y rudimentaria meramente empirista hasta aque-~

llas mas avanzadas y que actualmente estdn upilizando-instrumentos y métodos
nodernos més sofisticados de Administracidn, como la Planeacidén a largo pla-

zo, el presupuesto por programa, el plan anual operativo, etc,
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En medio de estas dos situaciones polares caben distintas situacip
nes que muestran un relativo avance como la existencia de politicas genera-
les de gobierno, el planeamiento informal, y la emisidén de planes ccncretos
y detallados. De la correcta definicidn de cada caso surgiré el alcance de
la reforma, que por supuesto serd mayor en el tratamiento e intensidad mien-
tras mas "atrasada" esté la administracidn publica, ya que en la medida que
existan menos definidas las politicas, las funciones y las estructuras acti-
vas, mayor taréa le espera al equipo reformador, y mayor serd el alcance de
su reforma, que podrd ir desde recomendaciones de como y donde modificar es-
tructuras y funciones hasta la proposicidn de emitir leyes o decretos que mar
cardn cambios profundos en la estructura legal y constitucional del pais en
cuestién. (cuadro n® 4) Sin embargo debe tenerse en cuenta que cualguier mo
dificacidn de politicas, o cualquier cambio en el marco legal y constitucio-
nal del Estado provocado por la reforme administrativa, deberd estar siempre
precedido por la decisidn de hacerlo de la estructura de poder, y por conse-
cuencia decidido por el sector politico mas fuerte y representativo, asi co-

mo deberd tener una aceptacidn mayoritaria, tanto del medio burocrdtico como

de la sociedad en general,

Por todo lo anterior pensamos que la Reforma Administrativa debera
estar condicionada por determinados factores circunstanciales como son el eg
tado de los recursos, las relaciones de intercambio con el exterior, la es-
tructura politica, las relaciones de produccién y la estructura productiva ,
etc. y por otro lado por las condiciones que guarde la administracidn pabli
ca de acuerdo a su grado de modernizacidén y racionalidad.,

POLITICA ADMINISTRATIVA EMPIRISTA CUADRO N2 4

PLANIFICACION INFORMAL.
(PLANES CGENERALES)

S :
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OSEILIRRRLR PLANIFICACION INSTITUCIONALIZADA
SRR LRI R (SISTRMA INTEGRADO DE PLANES)
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ADMINISTRACION MODERNA
>, (TECNICAS ADMINISTRATI
' VAS MODERNAS Y SOFISTI
CADAS
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Anteriormente mencionamos que las actuales estructuras administra-
tivas plblicas latinocamericanas presentan configuraciones caracteristicas de
acuerdo a la relacidn existente entre el Estado y la Sociedad. Estaé estruc
turas sin embargo, presentan altos grados de anacronismo al no ser funciona-
les a las intenciones de los gobiernos, en su afén de dar respuesta a las ne
cesidades sociales. Pero la racionalidad y nodernizacidn de las. estructuras
administrativas piblicas no va producirse, estamos seguros, a través de un
proceso espontaneo 'y que a corto o modiano plazo proporciocne la eficiencia y
eficacia que durante tanto tiempo no ha sido capaZ de generar apoyada en su
estructura tradicional. Por lo tanto, serd necesario optar por uma accidn .
decidida, que tienda a la reformulacidn o adecuacidn de sus actuales siste-
mas administrativos, -que posibiliten el necesario apoyo a los planes naciona
les de desarrollo., Sin embargoy la remocidn de estrucutras dentro de una sg
ciedad, bien sean de Indole social, econdmica, politica, o en nuestro caso ,
la administrativa del estado, conlleva necesariamentey, por~natural tendencia,
una ser;e de resistencias enddgenas y exdgenas. para renovar sus organos motri

CEeSoe

El conocimiento de estos factores resistentes nos lo han proporcig
~nado los variados intentos de reforma en paises latinoamericanos y, al mismo

tiempo, hemos tenido oportunidad de comprobar ques

", eeeo Una do las fallas fundamentales en los procesos de reforma

adninistrativa que se ..e.. han,adelantado en toda la América ILeti
na , ha sido sese.es la ausencia de definicidén de una estrategia,con
indicacidn de acciones y condiciones que debian cumplirse para lo-—

grar las metas fijadas en cada casomléL/.

(16) BREWER-CARTAS, Allan Randolph. Reforma administrativa y desarrollo eco-
ndmico y social en Venezuela, .- Caracas, Comisidn.de Administracidn
Pablica, 1970. (Cuadernos para la Reforma Administrativa, 2)
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' Por lo tanto se deben‘capitalizar.1osreryores c fallag cometidas
en experiencias pasadas'y'para ello serd ﬁecesario llegado el momento de las
realizaciones o sea el comienzo del proceso de reforma, definir estrategias

i - que habrén de orientarlo.

4,1.1 = Lé estrategia administrativa es la habilidad para dirigir

| el proceso de reforma

La Estrategia comprende todo lo relativo a la concepcidn de los me
dios y procedimientos para dirigir y conducir con habilidad y astucia los mg
vimientos y acciones necesarios para llevar adelante y:convmayores posibili-

dades de éxito el proceso de reforma administrativa,

EPETTTC  RY N Y

“. a) "Cuando se construye una estrategia, no se pretende tomar hoy
decisiones sobre el futuro, sino tomar hoy decisiones teniendo

en nente el futuro.

‘% 2 o b) lLa Estrategia no debe ser confundida con uno de sus. planes tac-
ticos; estrategia no es solo innovacidn, o solo diversifica-
cidn o planeamiento, sino el conjunto de eso dirigido a objeti-

vos que a corto, medio y largo plazo se pretenden atender, .

c) la Estrategia no es un fin en si misma, mas bien, apenas un me

dio.

wu ]
fol
-

La BEstrategia no dd certeza, sino apenas probabilidad., Quien
busca Certeza, no puede pensar en el manana, Solo el ayery hoy

B z 1
son ciertos."

k)

(17) LODI, Jodo Bosco. Administracdo por objetivos. Sao Paulo, Pioneira,
1970. p. 112-3. (Biblioteca Pioneira de Administragao e Negdcios)




Ia tdctica realiza lo que la estrategia administrativa ha prepara—

La téctica ejecuta con habilidad y destreza los planes, acciones y
movimientos necesarios para lograr las reformas en la estructura y en los sis
temas administrativos que la estrategia ha proyectado en esos planes mencio- |

nadose

Después de haber detectado las variables intra y extrasistémicas
mds importantes de naturaleza social, politica, financiera, legal y cultural,
que presentan obstdculos o resistencias, tendientes a frenar o iﬁpédir la im
plantacidn del proceso mismo de reforma administrativa, serd preciso adecuar
un tratamiento estratégico para cada una de ellas que, sin perder de vistael
enfoque politico administrativo, nos proporcione las formas de superacidn de

los obstdculos observados.

Ia solucidn a los problemas detectados también implica una serie
de reflexiones profundas sobre la conceptualizacién, objetivos y alcances de
la propia estrategia y tdcticas administrativas, para lo cual sera preciso
considerar al proceso de reforma no como un fin en si mismo, sino mas bien co
mo un instrumento que en la medida de su perfectibilidad permita alcanzar efi
cacia en la funcidn del Estado, teniendo presente que el contexto de la admi
nistracidn pﬁblica no constituye un sistema aislado y si un subsistema del
contexto socio global. Ademds, si pensar en estrategias y tdctica relativas
a su reforma significa fundamentalmente relacionar al sector piblico con to-
das las variables que actlan en su propio contexto, sean enddgenas o exégenas,
isgnifica ﬁgmbién que es necesario visualizar con nitidez los objetivos bés;
cos y fundamentales que guiardn su accidén inter y extrasistémica. Por lo tan
to el planteamiento estrategico del proceso de reforma debe ser essencial-
" mente dindmico y flexible al grado de ser compq?ible con las modificaciones
¥y con las medalidades exigidas al sistema administrativo piblico por los fe-
ndémenos sociales, politicos, econdmicos y culturales emergentes que coyuntu—

ralmente se presentan,
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El planteamiento precedente nos lleva a considerar que la estrate -
gia de reforma administrativa constituye, asi, una variable dependiente. del
propio proceso socio global y, por lo tantoy esto implica admitir que a media
no y largo plazo podria existir impracticabilidad o inconvenientes en la de-
terminacidn de estrategias y tdcticas, debido a que estas estdn condicionadas

por realidades cambianies o permanentemente mutables.

Es al lado de esto que se torna evidente la relativa incompatibili-
dad de eficacia de la estrategia y tdcticas con su explicacidn a priori, de-

lante de los grupos o factores que por motivos diversos se oponen al proceso
de reforma.

Sin embargo, el tratamiento estratégico del proceso de reforma admi
nistrativa piblica cobra sendlada importancia desde el momento mismo que per—
mite mediante su utilizacidn mayores niveles de confianza en la consecucidnde
rasultados positivos aprovechando las ventajas del senalamiento previo de di-
rectrices generales de accidn, que posteriormente serdn traducidas en logros

por la tdctica que surge de la accidn inducida al contacto con la realidad,

la estrategia administrativa del proceso de reforma necesariamente
deberd guardar intima relacidén y coordinacidn con la estrategia del desarro-
1llo nacional, marcada por las directrices generales de los gobiernos, bien sea
que estas directrices se encuentren o no contenidas en Planes. Por lo tantoy
la primera preocupacion dentro de las diversas fases de la estrategia de re-~
forma serd la del conocimiento de la estrategia del desarrollo entendida esta
como el conjunto de directrices que el sistema administrativo publico, se fi-

ja a través del sistema de planificacidn.

Para la estrategia administrativa del proceso de reforma hemos teni

do en cuenta varias fases:s a

Hemos denominado a la primera, la preparacidn. Corresponde al reco

. - & o ° -~ -
nocimiento e identificacidn de las condiciones politicas, sociales y econdmi-
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cas, que presenta la estructura administrativa pdblica, desde los puntos de
vista formal e informal. A través de ello se podrd visualizar el gradode via
bilidad del pfoceso ¥ por onde saber culles son los factores favorables almig
mo, & mas de loé resistentes,‘dél tipo & que hemos hecho referencia con ante-

rioridad,

Una vez terminada esta fase se podrd tener una imdgen propectiva que
proporcione mayores elementos para la orientacién del proceso y la adecuada re
formulacidn de estrategias. En esta fase debemos destacar tambidn el conoci-
niento de las condiciones de cardcter politicc que imperan en el S.A.P.,es de
cir, identificar las variables estratégicas de indole politica qué permitan a
los inductores de la reforma visualizar cual es el nivel de Legitimidad que
tiene el Poder Publico en ese momento y la relacidn que guarda con la contes—
tacidn social. La determinacién de estas variables es mu& importante. para la
accidn del gobierno y para la formulacidn y planteamiento de estrategias con-
venientes. En este primer momento también debe otorgarse significativa prio-
ridad a la Divulgacidn de la reformas En el Contexto Social y en la base de
la burocracia. Se debe buscar la penetracidn en estos niveles, porque consti
tuyen los dos polos fundamentales de un proceso circular que por un lado con-
tiene a la sociedad que exige y recibe a través de bienes y servicios los be-
neficios otorgados por el Estado y, por otro, a la burocracia que debe compe-
netrarse de iés nuevas funciones, nuevo papel del Estado, de lo que pretende
la.reforma'admiﬁistrativa y por tanto del nuevo rol que la misma burocraciadg
be desempenar enifUncién de la responsabilidad que tiene sobre los efectos de
impactacidn en la sociedad que los mencionados productos y servicios, generen
o produzcan, )

Una vez iniciadas las acciones preparatorias entramos a las fases
que se identifican con el proceso de reforma administrativa propiamente éicho.
Como ya se dijo en los capitulos precedentes, nuestro punto de partida para
la accidn de la reforma, es el conocimiento de la estrategia de desarrollo,en
tendida ésta como el conjunto de politicas, diretrices y planes Que*el siste-

ma administrativo pGblico se fija para ponerlos en prictica (a travds del sis -
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tema de planificacidn). Esta estrategia de desarrollo contiene un régimen es
calonado de acciones prioritarias el cual‘éeré,4desdeiel principio y en todo
momento, la guia central que marcari las pautes direccionales'para la funcidn
reforma administrativa. N | Y

Ya seleccionadas con toda claridad esas acciones: prioritarias . las
vaciaremos sobre la estructura del sector puiblico como un primer paso para con
seguir - el CONOCIMIENTO FUNCIONAL del sistema administratiVO_publico. No se
trata de volver al diagnosticismo de siempre, que tantos errores ha aportadoa
las acciones de reforma, que tanto desperdicio de recursos y de tiempo_ha trai
do.consigo. ‘Ese diagnosticismo cldsico de hacer levantamientos, que requie-
ren la ejecucidn o manipulacidn de millares de encuestas, de formularids,‘fde
entrevistas, revisidn de centenares de manuales, etc., con el propos1to - de
averiguar todo lo que existe en un momento en toda la administracidn publlca,
para saber "qué", "coémo", "donde", "cuando" "quién" lo hace, a todos .los ni-
veles, representa uma curiosidad burocrética, donde los analistas se plerden
en un cumulo exagerado de 1nformaclon, més que una practlca racional y efectl
va de-llegar a resultados positivos. Es necesario abandonar deflnltlvgmente~'
el_diaggosticismo tradicional y aplicar métodos y_técnicas-de mayor dinamis-
mo, que nos suministren, con un buen nivel de abstraccicn, una visidn funcio-
nal de conjunto del sistema administrativo public. Por eso la denominamos "co
nocimiento funcional”. El sector publico se desempena en base a organismos e
instituciones encargados de ejercer las actividades tradicionales.y las que se
han venido adicionando en su desarrollo andrquico. Al ligar las acciones prio
ritarias emanadas de la estrategia de desarrollo a los organismos ejecutores,
pasaremos a seleccionar las instituciones que, por lo anterior, tendrdn . el

cardcter de prioritarias.

Antes de continuar, recordemos la clasificacidon que divide_en dos

éamposilas actividades gubernamentaless - Actividades fines, sustantivas u

operativas, o sea, todas aquellas que estén directamente encargadas de gene—

rar los productos o servicios para entregar a la sociedad, y - Act1V1dades

Medias (administrativas y auxiliares), que sirven de apoyo 2 las sustantivas.
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4,2 - El conocimiento funcional

El conocimiento funcional del sistema administrativo piblico, con-

siste, entonces, en la visualizacidn; y detectacidn de los organismos priori-
tarios y de la relacidn funcional que entre ellos existe, aplicando los crite

rios de clasificacidn anteriormente anotados.

Si se quiere hacer mds dindmico el proceso subsiguiente de reforma,
es conveniente vincular al régimen de prioridades dado por la estrategia de
desarrollo, uno nuevo que tratard de fijar con mayor concrecidn los organis—
mos mds favorables para tomarlos como punto de partida en el tratamiento Te—
formador. Como pueden encontrarse duplicidades, cruzamiento de funciones,in-
terferencias, situaciones de resistencia més arraigadas en unas instituciones
que en otras, vale la pena tener en cuenta aspectos tales como capacidad v
flexibilidad legal-normativa, dinamismo operativo, bapacidad financiera, com—
portamiento y aptitud burocrdticas; etc., cuya consideracidn permite la selec-
cidn diferenciada de los organismos més favorables para proyectarse en forma
4gil - y dindmica sobre el resto del sector piblico. Nestras administracio—
nes exiben una tendencia manifiesta a crear organismos exclusivamente para la

ejecucidn de ciertas funciones o realizacidn de determinados proyectose

Creemos que en el proceso de reforma debe hacerse un serio intento
para aprovechar al méximo lo que ya se tenga y no creer en la practica esno-
bista de crear organismo por el sélo hecho de su moda en otras latitudes. Ia
organizacidn de nuevas instituciones se practica en los casos en gque para de-
terminada nueva funcidn o actividad no haya entidades afines ya en funciona-
miento, o euando ellas passean vicios operativos o restricciones legales, etc,
tan agudos, que sean incompatibles con el dinamismo exigido a la nueva accidn
a desarrollar, o cuando su capacidad-operativa esté totalmente copada y sea
muy dificil antifuncional o antecondmice y hacerla cargo de esas actividades

emergentes,

En este momento, entonces, y teniendo en cuenta las consideraciones
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f antsriores, cabria la posibilidad o, mas bien, necesidad de creacidn de ins-

;‘ tituciones nvevas.

£ Hasta aqui ya tendriamos definida el drea inicial de trabajo. El
§ siguiente paso es el atendimientc que se dard a las instituciones del drea eg
§ cogida., Para ello proponemos un estudio matricial, en contraposicidn al "or-

genigrandtico” tradicional contra el cual tencmos serios recelos por ser de -
- > - " ) . 3 - - »
cardcter rigido, estdtico y muchas veces desviador del propdsito inicial pre

tendido,

IR

4.3 - Andlisis matricial

Si bien el organigrama es buena guia para la visidn de conjunto, en

términos funcionales es poco lo que aporta su variacidn., Por el avance desor
denado, por problemas de indoles legal, en fin, por los obstdculos que aque-

jan a nuestras administraciones, mencionados 2l comienso del documento, las

o R T S PRI

instituciones gubernamentales, con la marcha de los dias, van sufriendo modi-

3k

} fidacidnesAque distorsionan la’ congruencia entre sus estructuras y lag activi
dades que ejercen. En muchas de ellas se puede observar que lo que consta en
la carta de definicidn, en el organigrama, y alin en los manuales de organiza-
cidn, no corresponde a lo que las diferentes dependencias, secciones y persc-—
nas ejecutan. Los estudios famosos de Organizacidn y Métodos, lo que han ves

nido haciendo es adaptar ciclicamente las estructuras a las actividades o po=

T S T VT I DY T )

co mds que eso. Se quedan a nivel del mero anélisis institucional, haciendo
defroche del EFICIENTISMO ya mencionado. Se estudia a cada seccidn aislada
del qonfexto administrativo. Y, cuando mds, se liga el estudio a actividades
preestablecidas intrainstitucionalmente sin llegar a poner en cuestionamién—

to su validez y efectividad. - Ello, porque no se tiene la visidén panordmica y

g n gmam— T
Rt [ s

sistémica que relacione los objetivos institucionales a los de la estrategia

de desarrollo. a

Pues bien. Para superar estas deficiencias proponemos, en atencidn
a los organismos'seleccionados, el ANALISIS MATRICIAL., Debe quedar bien cla-
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ro, antes de proseguir, que las instituciones seleccionadas no son prioritari
as en si mismas, como instituciones. Ellas adquieren ese cardcter, por estar
intimamente ligedas a las acciones prioritarias. Entendido ésto, quedamos en
tonces capacitados para superar el simple ambito institucional y adelantar el
trabajo de reforma mediante una especie de infiltracidn funcional, en base &

los objetivos primordiales del Estados

Para el estudio matricial (cuadfo n? 5), consideraremos los proyec-
tos y/o actividades especificas que, conforme a la estrategia de desarrollo,
corresponde realizar al organismo atendido. Es decir, no neoesar;amente.deben
en esta primera fase, quedar incluidas todas las que el organismo'fiene a su
cargo, ya que algunas o muchas de esas actividades pueden no estar vinculadas

al régimen de prioridades establecido.

Cada uno de esos proyectos y/o actividades especificas,se estudiara
en relacidn a los obstdculos que se le presenten. Estos peden ser de indole
legal-normativa, de personal, financieros, logisticos, tecnoldgicos, adminis=
trativos, de planificacidn, etc., y serd necesario clasificarlos en dos cate-
goriass Enddgenos, los que pueden ser resueltos intrainstitucionalmente, y
Exdgenos, los que obedecen a fuentes externas y de.en ser atendidos fuera de

la institucion.

Para la remocidn de los obstéculos exdgenos se deben tener en cuen
ta problemas de tipo legal, en la medida en que haya restricciones o incompa-
tibilidades normativas que limiten o imposibiliten la accidn. De tipo politi-
co-éocial, como seria la presencia de partidos, grupos, etc., que se opongan
¥y traten de interferir en el cumplimiento de los objetivos, o de la misma co-
munidad a la que esté referida la institucidn en alguna o algunas de sus acti
vidades, cuando esa comunidad no le d& la aceptacidn esperada y se niega a pro

porcionarle apoyoe. &

El resto de los obstédculos exdgenos estd ya mis ligado a otros ofgg

nismos del sector puiblico. Cuando se adelante en el andlisis matricial irén
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apareciendo, a mds de los incluidos en el listado inicial prioritario, otros
organismos relacionados con el que esté en estudio, por diversos tipos de '"vin
culacion". Hay unos que, para determinadas actividades, le suministran apoyo

o lo reciben de éste, segin se trate de actividades medias las primeras y sus

tantivas las segundas, o viceversa., Puede haber relacidn operativa, frente a
organismos gque reciben productos o servicios, o que le entregan sus productos
y servicios al este organismo. En esas relaciones funcionales u operativas ,

se tomardn en cuenta interferencias o duplicidades significativas,

As{, el andlisis matricial implica un desencadenamiento mediante el
cual irén apareciendo en el estudio, organismos no seleccionadosveﬁ la prime;
ra fase del conocimiento funcional como prioritarios, mereceran especial aten
cidén y serdn tratados también matricialmente, lo que a su vez provocard . el
aparecimiento de otros nuevos organismos en el estudio y atencidén., 4 estep:g
ceso de desencadenamiento lo llamamos EVOLUCION INDUCIDA, (Cuadro N2 6) Cree
mos necesario recalcar que para no perder en ningun momento el enfoque funcio
nal, en una primera instancia esos organismos emergentes deben ser atendidos
sélo en las actividades con significativa prioridad. De lo contrario, o nos

quedaremds en un simple desarrollo institucional, o tendremos ya desde el co-

mienzo un nimero muy grande de actividades de prioridad mis que secundaria,lo

cual complicaré el trabajo, implicard dificultades en la administracién efec-

tiva del proceso, con llevaréd desperdicio de recursos y esfuerzos innecesarios

¥, lo peor de todo contribuird a desviarnos del enfoque abstracto necesario pa
ra la racionalidad y eficacia del proceso. En este punto, el criterio de las

personas responsables de dar dirececidn ¥y control a la marcha de la reforma,

juega papel importante, para decidir en qué momento se ha adelantado lo sufi
ciente sobre las actividades més importantes (siempre en términos de los obje

tivos seRalados en el sistema de planificacidn, como ya se dijo), para ir des-

cendiendo consecutivamente en el orden prioritario.

2

A medida que el proceso se desarrolla, se vd ensanchando el &rea de
dependencias e instituciones involucradas, hasta llegar un momento en que se

tendra conformada un drea bisica de atencidn, que, si el desencadenamiento se
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INSTITUCIONES !
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@ DE ACTIVIDADE APOIO.

2.DESENCADENAMIENTO 3. INTEGRA‘CION FUNCIONAL
BASICA.

PRIORITARIA
EMERGENTES

(]

i
LATENCION Y DESARROLLO.

2.DESCOMCEMTRACION Y/O
DELEGACION DE ACTIVIDADES ;UNDAR!AS.

3.COORDINACION 1
4.COMCEMTRACION i

5.DESCOMCEMTRACION Y/O DELE‘OM DE
ACTIVIDADES PRIORITARIAS. |

 "6.ELIMINACION INTRA DE FUNC[S NO
NECESARIAS, 5

l ESTADO
EMPLEADOR

, :::>‘ATENCION Y DESARROLL(
4 ANALISIS . ESFERA MAR - 5. ATENCION ESFERA MAR- ) |
GINAL. GINAL MAS 'ORGANISMOS

DE LA ESFERA BASICA.
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ha 1llevado dindmicamente con criterios clarcs y objetivos, podriamos decir que
representa el sistémico-institucional fundamentalmente responsable de la efi-
cacia del sistema administrativo piblico. Hasta aqui se habrd logradouna inte
gradién funcional bdsica, Una vez atendida en forma conveniente al drea funda-
mental, nos preocuparemos por el anillo marginal conformado por los otros orgs
nismos del sector piblico, para pasar asi a la dltima fase de la evolucidn in-
ducida. Se tratarian de buscar los t:ansformaciones petinentes en este sec-

tor secunddrio.

En este punto corresponde examinar el funciocnamiento de las diferen-
tes instituciones que conforman el sistema administrativo publico, en una rela
cion bilateral centro-periferie, Para ello debemos efectuar un andlisis de los
objetivos y funciones que cada una satisface y cual es su concrecidn o relacip

namiento con las directrices y estrategias del sistema.

El conocimiento de los organismos del anillo marginal que estara de-
terminado en base a un criterio de estricto orden funcional tiene presentes las

estrategias generales, objetivos, proyectos, programas, y actividades especifi

~cas que deben desarrollarse, tomando en cuenta ademés el caricter proyectivo

gue tienen los organismos de la esfera marginal respecto de aguellos considera

dos prioritarios y que ejercen una actitud de comando.

Ahora bien, el conocimiento que establecemos de los organismos de la
esfera marginal estd sﬁjeto a2 dos aspectos diferentes, cuyo enfoque sin embar-
go debe converger para estar en posibilidades de optar por pautas de accidnmas
decuadas; el primer : las razones adminiétrativas funcionales que debe satis-
facer cada una de las instituciones, y, el segundo 3 la realidad que predomina
cuando accionan estos organismos, afectados por los factores condicionantes que
los peculiarizan. (Cuadro n? 7)

"Cuando se llega al primer aspecto, se encueniran varias funciones Jy
actividades que tienen senalada importancia y por tanto corresponden a priori-

dades especiales. Estas actividades y funciones, a través de los organismos que
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DESARROLLO . FUNCIONAL

Cuadro n? 7

PROBLEMAS
POLITICOS

» FEUDOS

o. REDUCTOS TRADICIONA
. LES

o ESTADO EMPLEADOR

RAZONES

FUNCIONAL

E S

o LACILICAS g

; =
» ATENCION Y DESARROLLO
+ COORDINACION

. DESCONCENTRACION/DE_
. LEGACION

‘s PRIORITARIA
. » SECUNDARTA
o ELIMINACION
« REDEFINICION
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las ejecutan, satisfacen en diversos grados y condiciones las espectativas re-
feridas en los objetivos del sistema y, como dichas actividades y funciones no
proporcionan la respuesta que se precisa en cuanio al comportamiento y efica -
cia funcicnal se presentan alternativas de decisiln estratégica tacticas conse
cuentes, para el permanente ajuste del mecanismo administrativo publico, en mi
ras a lograr su adecuado funcionamiento. Las alternativas de decisidén debensa
tisfacer una serie de cuestionamientos previos que identifiquen la actitud y pre
sencia de los factores condicionantes y de los obstdculos del sistema adminis—
trativo entre los cuales, sélo para ejemplificar, podriamos referir la estruc-
tura del poder, la condicion del Estado empleador, estimandose que esta actitud
del Estado debe ser mds ostensible en este grupo de organismo'qué en la esfera

basica funcional que contiene a los organismos prioritarios.

Nos detenemos aqui a senalar la importancia que estas decisiones tig
ne y por tanto la necesidad de que ellas sean consideradas con criterio estra-
tégico, de modo que cuendo se implanten las diversas acciones tacticas ellas
constituyan un momento mé&s en el proceso de mejoramiento sostenido del sistema

administrativo piblico.

Como complemento a lo anterior bien cabé senalar la importancia de
mantener un acercamiento permanente con la realidad que van generando los fac-
tores condicionantes del sistema en el sistema administrativo publico. Este
conocimiento, demds estd decirlo, nos dard el respaldo necesario para que las
decisiones que podemos adoptar se encuentren adecuadas en funcidn del tiempo y

el cual serdn aplicadas.

Podemos entonces entrar, mediante un procedimiento tdctico, al trata
miento individual de estos organismos, ya sea para lograr una adecuada coordi-
nacién, ya sea para provocar la creacidm del algin organismo, para promover u-
na accidn de concentracidn o de desconcentragién, sin dejar de lado la posibi-
lidad de -que se puedan operar decisiones que nos conduzcan a eliminar o redifi
nir determinada funciones u organismos. Todo esto implica una serie de deci-

siones que necesariamente deben considerarse mirando las responsabilidades fun
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cionales que debe satisfacer el sistema administrative piblico; por interme-

dio de cada uno de sus elementos y teniendo en cuenta los obstdculos que se

presentan y caracterizan al sistema,

Cuando nos referimos a la coordinacidn como accidn técticas, esta-—
mos observando la correlaci&n que existe -entre el grupo institucional basicoy
el grupo de instituciones llamadas marginales. Y es gue este relacionamiento
no puede efectuarse en los términos éue los sistemas administrativos piblicos
tradicionales lo presentan, tiene que haber uma actitud de correlacidn con un

perménente y dgil.que permitan ir midiendo las mutaciones que cada institu- -

s - - - " >
-cion muestra, asi como el comportamiento y capacidades gue se hacen ostensi-

bles en ellasj cuando nos referimos a la coordinacidn, estamos enfocando. la
Probleﬁética que presentan los organismos los cuales con "ceguera administra-
tiva", no alcanzan a proyectar sus acciones con un criterio funcional sistém;
co, que estd sujeto inevitablemente, & la condicidn de causalidad, y efecto in

teractuante,’

-Bsta proyeccion administrativa nos posibilita realizar varias acti-
vidades y funciones del sistema administrativo,-teniendo -en cuenta las posibi

lidades y capacidades de cada institucidn, para poder implantar la realizacion

" de planes y proyectos.

La accion de concentracidn, se orienta bdsicaments a una incorpora-
cion de los organismos de la esfera marginal hacia el centro, hacia los. orge—
nismos prioritarios, para lo cual podria optarse por provocar aglutinamientos

en torno a algunos de ellos. Este proceso, obviamente que no puede desarro-

llarse muy apreseuradamente, sino que precisa satisfacer algunas necesidadess

en este sentido la decision debe mostrar previamente, incapacidad o inconve-

niencia a los fines y objetivos del sistema, de que uno o mds organos conti-

nlen en la esfera marginal, .con un accionar,casi aisladoj por otra parte esta

- decision, deberd mostrar que los organismos prioritarios estédn en capacidad de

poder atender en la forma que se prevea'sea como adscripcion de funcidn, sea

como fusidén institucional, etc. la accidn de concentracidn administrativa que



se decida, ILa concentracidn deberd por otra parte, asegurar gue el control ,
la complementariedad que pretendemos, con el proceso de concentracidn, repor-
te, en base a las condiciones gque caractericen al sistema, una mejora en el

sistema administrativo publico.

En direccion contraria, la conduccidn institucional y funcional del
sistema administrativo pdblico, podria llevar a establecer la necesidad de
descongestionar el nicleo central bdsico, para fundamentar la accidn comple-
mentada con el funcionamiento de los drganismos que conforman el nicleo margi
nal. BEste altermativa de accidn tdctica, deberia desarrollarse igualmente en
fundamento a una serie de condiciones que caractericen a los organismos  del
sistema administrativo publico. Consideramos que podrian fundamentar estasdg
cisiones una evidencia manifiesta de capacidad y condiciones favorables para
que ciertas funciones y proyectos se desarrollen fuera del dmbito bédsico, sin
deformar ni afectar el aporte funcional de cada organizacidn; deberd operarse
en la evidencia de un control excesivo y de una concentracidén funcional desme
surada, que en base a las condiciones del sistema, nos muestre la posibilidad
cierta de ejercitar la delegacidn de autoridad y consecuente asignacidnde reg

ponsabilidades para diferentes niveles y sectores del sistema.,

Ni concentracién; ni desconcentraciin deémesuradas, resultan razong
bles en un sistema administrativo publico; un equilibrio entre los dos, puede
constituir una buena pauta para el control del desarrollo institucional y fun

cional del Estado.

En otra alternative surgida del conocimiento y proyeccidn del siste
ma admin}strativo publico, podemos llegar al convencimiento de la inytilidad
o de la intrascendencia de una.o més funciones o actividades, y por tanto en
algunos casos de la necesidad de eliminar uno o méas organismo. Quizés egta
aparezoa como uma de las decisiones més féoiles, pero la realidad nos eviden—
cia lo contrario. No siempré ha resultado lo més expedito y viable eliminar
algim organismo; ello implica en muchos casbs'afectar~los intereses de la es-

tructura de poder, atentar contra las tradiciones administrativas, ‘hasta po-
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,; - driamos decir atentar contra los valores de acendrado sentido de la colectivi
dad.. Por eso que, cuando aparentemente esta es la mejor solucidn, bien cabe

reflexionar en los factores que condicionan el sistema administrativo y, ya
| nds proximos a cada institucidn, examinar su realidad intra y extrainstitucig
nal, para en esa reflexidn y sobre la base de una posibilidad de redifinir ob
jetivos y funciones. ordenadas a las pretenciones del Estado resolver lo con-
1 1. - veniente,  Esta es una decisidn que estd sujeta a un critério estratégico
18 téetico muy especial porque en ocasiones se producen resultados e efectos que
que se convierten en obstaculos y resistencias, que muchas veces los debemos

cuidar pensando inclusivel que varias circunstancias se podran admitir estra-

tégicamente a sabiendas de su disfuncionalidad, como prerequisito para lograr

g un sentido de eficacia. Esta es una de las decisiones en la que el concepto

i
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de eficiencia puede predominar sobre el objetivo global de eficacias

En este punto cabe volver un poco hacia atrds. Cuando nosotros ha-
blamos de lograr una accidn de reforma administrativa con participacidn .de los

elementos componentes del sistema, podriamos cuestionar la validez del crite—

rio, cuando se trate de definir los objetivos prioritarios interinstituciona~ "
les. la reflexidn seria de que cuando se deciden los objetivos prioritarios
interinstitucionales, considerando las directrices y normas generales del plan
; de desarrollo, y en base al conocimiento funcional del sistema administrativo
? publico, no se debe perder de vista los factores y obstdculos exdgenos predo-
2 minantes. Ia decisiones aqui, alcanzan quizds, tedricamente, la mayor expre-
sidn de carécterltécnico, empero, ya en la realidad, apreciamos que un - tipo
‘de decisiones altamente tecnicista no es practicable, no resulta viable,si no

comporta la aceptacidn y respaldo del nivel politico, por ejemplo, o si no

_cuentan con el comportamiento o actitu@ favorables del elemento burocrdtico del
sistema, Ali es que surge una serie de operaciones, actividades y transacio-
nes administrativas que se convierten en efectivos y habiles instrumentos pa~

ra la implantacidén de las diversas tédcticag derivadas de las estrategias pre-

vistase.-

Cuando nos referimos a las decisiones estratégicas y las técticas
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correspondiente para el crecimiento o desarrollo institucional, debemos rela-
cionar la presencia de cuatro elementos bdsicoss: las capacidades y condicio-
nes que muesira el sistema administrativo publico; su relacionamiento ¥y acti
tud con los factores que tienen que ver con el proceso de cambios; la clase
de innovacidén que pretendemos imprimir en el sistema administrativo. Estos
tres elementos precisan complementarse para su manejo con un cuarto elemento

que es el que los da vivencias las transacciones que pernitirdn menipular las
diferentes interéses y las diferentes intencionalidades que manifiestan los

elementos e incidentes del sistema,

Los tres elementos referidos primeramente, nos abocan’ al planteo de
tédcticas de accidn que son manejadas justamente por la implementacicn de 1las
transacciones y deberan estar orientadas al fortalecimiento de los organismos
gque conformen el sistema para dotarlos de recursos y de la dindmica indispen-
sable; deberan orientarse a fomentar las relaciones de incidencia hacia el
sistema procurando establecer en todos ellos las condiciones de aceptabilidad
¥y receptibilidad a los procesos de cambio y ajuste administrativo indispensa-

bless - procurando finalmente dotar al sistema administrativo de una capacidad

de prestacion de servicios nuevos que no se limiten simplemente a la reforma

de estructuras.

Cuando referimos esta serie de alternativas de accidn tdctica, que
en todo caso también incluyen la posibilided de areacidn de orgenismos, pero
especialmente considerados para el micleo bdsico, se hace necesario recordar
que la reforma administrativa tiene una misidn permanente que cumplir, Justa
mente el hecho de las permanentes modificaciones y caracteristicas que presen
tan los orgaenismos en razdn de efectos o condiciones imperantes, hacen impres
cindible una accidn permanente de conocimiento funcional del sistema adminis-
trativo publico, fundamentado en un proceso que sige muy de cerca das varia-
ciones del sistema, como paso previo e indispensable para la adopacion de las
decisiones pertinentes que posibiliten su ajuste con la intencidn de que el
mismo debe satisfacer los objetivos especificos considerados en los planes na

cionalese. ' K
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4,4 = Cuias generales para la organizacidn y_desarrollo de un sis-
tema de apoyos :

Una de las fallas en que se incurre frecuentemente consiste en 1la
estructuracién y desarrollo de los sistemas de apoyo en forma previa al aten-

dimiento de los organismos que de ellos se deben servir. BEsto conllevauna di

i
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vergencia entre la forma como se programan y desenvuelven las actividades de

los primeros y las necesidades reales de los segundos. Cuando los sistemas de

apoyo se "autoproman" con antelaciin y no lo hacen en funcidn de los requeri-

T T

mientos de quienes precisan de sus productos y servicios, se llega a un desen
~cajamiento que ocasiona resultados deficientes o, en algunos casos, ningin e
, sultado palpable se consigue, Vale a pena recalcar que estos requerimientcs

'no son los que indica cada institucidn por si sola, en forma aislada de los

N

fines globales del sistema administrativo pﬁblido, cuando llegan los funciong

T

rios del Sistema en cuestidn a hacer encuentas y, realizar entrevistas. Es-
tos requerimentos deberdn ser mds bien, los que saien a la luz en el avancede
; la funcidn reforma administrative, a través del andlisis matficial llevado a
Bi* cabo-y delineado giempre por los objetivos gque el SAP se fija en la estrate-

: gia de desarrollo. En estas circunstancias, en la mentalidad de los criticos
se produce el juicio negativo que termina objetando eﬁ su totalidad a estos

sistemas de apoyo.

LRI

Para poner a marchar estos sistemas de manera d4gil y objetiva, es
preciso atender a dos fuentes que son esenciales en su estructuracidn o rees~

tructuracidn., De acuerdo a los delineamientos de la estrategia de desarrollo,

AR
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se hace la previsidn necesaria de los recursos que se espera serdn absorbidos
'f% por el sistema administrativo piblico. Pero una vez iniciada la evolucidn in
B ducida, y no antes, es cuando salen a flote los verdaderos requerimientos, en
términos de los cuales los propios sistemas de apoyo deben reorganizarse y,lo
néds importante, programar y poner en practica sus funciones y acﬁividades seos
(cuadro no 8), Asi, en .base a los planes de desarrollo se hacen las previsig

«.;% : nes pertinentes, y en el adelantamiento del proceso, bz2jo el avance de las a-

cciones de reforma, se establen los programas y se ponen en marcha,
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En el acompanamiento de la reforma administrativa por parte de &s-

.tos sistemas,se irdn generando dos tipos de actividades bdsicas. En primer ly

gar, las mds generales, que abarquen a mayor numero de sistemas u orgenismos,
que puedan ficilmente ser estandarizadas. Bn segundo lugar, las actividades

especiales, que atenderén en forme diferenciada a entidades de caracteristi-

. cas especificas y que podrén ser atendidas, ademds, de maners esporadica.

Cuadrd Ne 8

Tmplantacidn de un Sistema de Apoyo

Estrategia de Desarrollo

NS

k?lanlflcaclon Administrativa o —
del - 3
. Sistema ‘ J o,
A Programacion
del
3 Sistema
A
Requerimentos / QX
Institucionales ~
o TT s - ¢—Actualidades “
- \
s N .
” \\ - Patronizades
4/ ‘ L
I i\‘ |
e Institucio| . [ A , |
'y nes. F _ : . : . ' J
- - 7 Especificas !
By 4 Z 1
*.,\ : / R ‘.
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‘ A Ya lo deciamos atras, se debe procurar el comportamiento y aptitud
burocrdticas necesarias a las transformaciores administrativas. La burocre~
cia debe captar desde el sentido de la reforma. Debe entender desde la im-
portancia de ésta a nivel nacional, hasta la responsabilidad emanada del de-
‘sempéno -de sus actividades individuales. Dentro de tal dmbito, estdn inclui
das las relaciones de su trabajo con lag actividades de los demds y el signi
'fica&o‘que estos relacionamiento tienen en pos de un objetivo gubernamental,
Asf, los recursos humanosvadquieren especial dimension en la  re-
forma administrativa., Pueba de ello ha sido la situacidn preponderante,' el
carécterApiqnero que se ha dado a los departamentos administrativos de servi
cio cifil, cada vez'que Se da un nuevo paso‘en materia legisiativa referente
.a reforma administrativa. Algunas veces hasta se ha llegado a ;dentificar
la reforma con las acciones de estos organismos, Sin embargo,ila realidad
no es muy convincente y halagadora, qﬁe se diga. Mucho éamino.hay.por fecoT
rrer en este tema y uno de los puntos de partida es la claridadvfuncional—ﬁi
nalistica que los encargaedos de dirigir y coordinar las acciones réferenteé
a la dotacién del personal adecuado al funcionamiento del séctof pﬁblico de=
ben adquirir. O mejor, que deben entender:que_eé preciso adquirir. .Los or-
ganismos encargados del sistema de recursos humanos tienen que saber cudles
son, en un momento dado, las funciones mas importantes a cumplir.. Deben te-
ner la capacidad de discernir sobre qué actividadés pueden aplicar en senti-

do especial, de acuerdo a.las circunstancias.

Estas entidades prestan apoyo a los organismoé‘del gobierno en ias
conocidas funciones de seleccidn e incorporacidn, adietramiento y capacita-
cién, ‘clasifivcacidn, promocion, etc., pero en algunas de las vVeces se ha
errado al tratar de generalizar y dar un tratamiento dpmﬁn, indiscriminado,

siendo que se trata de instituciones con caracteristicas diferentes.

Deben entender, también, que sus,acciones se formulan y reformulan
mientrds se desencadena el proceso de reforma, para atender asi a necesidades
relevantes, Asi, por ejemplo, y es una falla en la que se ha incurrido, los

planes y programas de adiestramiento y capacitacidn se llevan a cabo con co-
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nocimiento funcional del sistema administrativo piblico. Se atienden necesi-
dades meramente institucionales, no necesidades marcadas por las pretensiones

finalfsticas del sector publico.

Recordemos, en suma, que las funciones del sistema de recursos huma

nos = para que realmente opere como sistema - deben desarrollarse acompanando
desde el principio a las pautas y requerlmlentos indicados por la funcidn de

reforma admlnlstratlva.

4,5 - Sistema integral de informacidn administrativa-publica

Durante el planteamiento o deseripcidn del proceso evolutorio indu~

cido, hemos podido captar claremente que la informacidn intra e inter-sistémi

ca es findamental para el logro de la funcidn Reforma Administrativa. Por lo
tanto la auscncia de un sistema amplio de informacidn, o la existencia de un
sistema desarticulado y tradicional, no correspondiente a los requerimen%os

del Proceso, es muy probable que provogque en el mismo proceso un desacelera-

miento corisiderable en el ritmo de sus diferentes fases antes descriptas.

" De esta manera surge dentro del proceso de reforma la necesidad  ‘de

disenar o actualizar, e implantar, con la utilizacidén racional de los recur-

sos existentes, un sistema que permita superar la falta, demoras, blogueos,in

suficiencia, inoportunidad, etc. de datos e informacidén general administrati-

Vase

Entre las diversas caracteristicas que deberd observar un sistema
de esta naturaleza, se hace resaltar un comportamiento flexible tal que posi-
bilite flujo dindmico de informacidn en sentido ascendente y descendente den-
tro del dmbito de Dirececidn y Ejecucidn, en términos de funclones ¥y acciones

de las Instltuclones y de 1os sistemas. 3

El sistema de informacidn debe tener capacidad de eétablecimiento

de canales de comunicacidn intra e inter-Institucional de las diferentes uni-

R |
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dades administratives integrantes de un mismo S 4 P, Ia estructuracidon del

il T e~
O i s

sistema debe ayudar a evitar la duplicidad de la informacidn entre las unida-
des referidas y de esta forma se tendria uno de los elementos bésicos para el
control de la informacidn con cantidad, calidad y direccicdn debida, que pro-
porcionaria en estas condiciones, el manejo de datos e informacidn meramente
neqesaria completa y precisa en los diferentes niveles administrativos, gque

e por esta razon tendrian acceso, a una mds dgil y racional toma de decisiones,

en todas las unidades responsables de direccidn 6 ejecuoién del S A P.

El sistema de informacidn también debe tomar en cuenta los canales.

B TR T T S

informeles de comunicacidn, derivados de la propia organizacidn social infor-

mal de la burocraéia,'ya que de la dadecuacidn efectiva del tratamiento a es-

SRR RITSTET T

tos dos elementos de comunicacidn, dependerd el ‘equilibrio de relacidn. entre

RO e

la Institucidén éon sus Objetivos, funciones, procesos, etc. y los individuos

encargados de realizarlas con autoridad y responsabilidad, derivada del cam-

bio de actitud por la procura del desarrollo de sus habilidades y conocimien-

tos atravéds de la capacitacidn y el entrenamiento; y del cambio de aptitud a
3 través de la mentalizacidn, e internalizacidn de los.objetivos del Proceso de
Reforma Administrativa y del conocimiento de los nuevos criterios de decisidn

que la organizacidn desea emplear.

4.6 - El1 proceso decisorio en la administracion publica

Uno de los problemas caracteristicos de las S A P en la mayoria de
los apises latinoamericanos se refiere & la excesiva centralizacidn de mando
y decisidn en los mds altos niveles jerdrquicos; esta situacidn se ha genera
do por la ausencia del establecimiento de un procesc de Delegacidn de autoris
dad,'con capacidad de mando y poder de decisidn, que posibilite el ejercicio

de la misma en el cumplimiento de la funcidn o funciones con la consecuente

i e L Do

responsabilidad compartida en las decisiongs tomadas en los diferentes nive-

les de “1la organizacidn.

Kleber do Nascimento clasifica las funciones y actividades~médias




en dos tipos.lé/

- eldsticas

- ineldsticas

En la categor{a de lag Eldsticas, coloca las de asesoramiento y di-
reccidn., Agrega que los diversos intentos de Reforma no han tenido presente
un tratamiento adecuado a estas funciones que juegan un importante papel‘ en
el proceso decisorio racional que el Estado requiere en el cumplimientode sus

funciones,

Las funciones medias eldsticas de asesoramiento, por el apoyo que
dan a los altos niveles de conduccidn de la orgenizacidén le proporcionan-con
alternativas de solucidn concisas y claras — una toma racional de las decisip

nese

En la categorfia de las ineldsticas tenemos a las funciones y activi
dades medias que dan apoyo logistico al sistema y que por su papel de ejecu-

cidn se cinen a los requerimientos formalisticos de operacionalidad.

Para efectos de implementaciln de la funcidén Reforma Administrativa,

hemos clasificado a las decisiones de la accidn gubernamental en dos tituloss

Déecisiones sustantivas (FLEXIBLES)
Decisiones operativas (CON MENOR FLEXIBILIDAD)

Ias decisiones sustantivas son las encargadas con problemas de sena
1amlento de directrices y politicas generales, objetivos fundamentales planl-

flcaclon, estrateglas, en una palabras Decisidn a Alto Nivel.

| e g &
Las decisiones operativas son meramente de ejecucion y entendidas

con proﬁlemas gobre proyectos y actividades, -

(18) FNASCIMENTO, Kleber, op. cite
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Para que las Decisiones Sustantivas ¥ Operativas, puedan ser efica-

ces y mantengan una interrelacidn funcional, es necesario el establecimiento
! "~ previo de un sistema de informacidn, que observe caracteristicas similares al

que anteriormente hemos descrito.

Ia 1mp1ementaclon de un proceso decisorio sustantlvo-operatIVO al
—— S AP, puede tener posibilidades de tendencla as

- Desobstaculizar los canales formales de comunicacidn ascendentes

- Disminuir las cargas de trabajo en los altos niveles jerarquicos;

-~ Dinamizar la ejecusidn del trabajo en los diferentes niveles de

la organizacidnj

~ Desarrollar la participacidn burocrética en el proceso de Reforma.,
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5 - IMPLANTACION DE IA FUNCION REFORMA ADMINISTRATIVA

En este capitulo proyonemos la relacidn que se debe establecer en-
i: . tre la funcidn reforma administrativa ¥y los dlferentes slstemas y organlsmos

encargados de llevar a efecto la accidn gubernamental.

El punto de partida es el sistema de planificéci6n que fija las po=-
= liticas, directrices y planes que para su ejecucidn se concretizan en proyec-
g tos y actividades a ser desarrollados por las unidadésloperativas. Para ello
(cuadro N© 2), se hardn las previsiones'y se planifioéré debidamente la accidn
de los sistemas de apoyo, con el objeto de dotar a1l S A P de los recursos que

permitan . poner en funcionamiento la estrategla de desarrollos

-v%~«' Planificadas las acciones de apoyoy los sistemas encargados de ellas,
pasan a entregar los insumos necesarios a los organismos operativos, encarga—
dos directos de realizar los proyectos y act1v1dades especlflcadas de acuerdo

a los delineamientos generales del sistema de planlflcaclon. Aqui culmlnavlan

en forma sintética, las relaciones bdsicas del sistema de planificacidn.
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La funcidn Reforma Administrativa se implantaré paralelamente al sig
tema de planificacidn, para actuar como funcidn a su servicio, que coadyuwe en
la coordinacion y control administrativo requeridos para el avance dindmico de

la accidn gubernamentel.

En la marcha del proceso, élla capta sustancialmente dos flujos de
informacidn. Primero, el que llega de planificacidn para sensibilizar los
objetivos a cumplir, los cuales le sirven de patrdn, como ya vimos antes,‘paf
ra iniciar su accidn escalonada en base a prioridadesi Segundo, el que capta
ra de parte de los organismos ejecutores la informacidn referente a los obsta

culos, para cuya remocidn se actuard sobre los factores externos responsables,

Al respecto vendria la accidn de atendimiento a los sistemas de a-

poyo ¥ a los otros organismos vinculados.

Hemos insistido a través de casi todo el documento, en la necesidad
de dos condiciones primordiales para que el proceso sé'pueda llevar a cabo sa
tlsfactorwamente. En primer lugar, la suficiente claridad y motivaci&ndepar
te de las personas que participan tanto en funciones de dlrecclon, coordina—
cion y control, como de las directamente responsables de la ejecucidn de 1las
funciones y actividades atendidas. En segundo lugar, que haya una participa-

cidn manifiesta a todos los niveles.

Para que estas dosAcondiciones sean cumplidas con el debido cuidado
proponemos que los estudios a nivel de proyectos y/o actividades especificas,
sean realizados por las personas y grupo de trabajo encargado de llevarlos a
eaecuclon. Seran ellos mismos gquienes, con el debido asesoramiento y coor-
dlnaclon racional, detectaran y commicarén los obsticulos e inconvenientes
que se presenten en sus respectivo niveles. Esto por ser ellos los que tie-
nen mayor conocimiento de las actividades correspondlentes v porque al darles
cabida en el proceso de solu01on se sentlran més motivados en una palabra, se

sentiran con un grado nds alto de partlclpaclon.
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Ya atrds oriticdbamos le accidn restringida que han venido y ainvie
nen desarrollando las oficinas de Organizacidn y Métodos de casi todas las dg
pendencias gubernamentales, Ellas serfan las secciones mds adecuadas para pax
ticipar en la funcidn de reforma administrativa como selabones importantes gque
sensibilicen los delineamientos generales procedentes desde arriba y como gru
pos que coor&inen la accidén de los trabajos de equipo y les dén el asesorami-

ento pertinentes

Sin embargo, para aprovechar a las oficinas de 0 & M en calidad de
canales de informacidn y accidn, es preciso que los individuos_que las confor
man tengan claridad y nocidn del nuevo papel que les compete, para rebasar su
tradicional accidn intrainstitucional y proyectarla hacia los objetivos y ac-

ciones del sistema administrativo piblico.

"Hasta la fecha los limites de actuacidn de O & M han estado encua-
drados en el campo microadministrativo con cierta tendencia actual a incursig
nar en lo macroadministrativo, pero se hace necesario, para evitar la frusta-

cion de quienes tienen inquietudes de superacidén intelectual y de evolucidn y

_ consciencia profesionales el conocer las perspectivas de 0 & M"... Pienso que

la evolucidn natural de O & M sera hacia 0 & S (Organizacion y Sistemas)".l

Estas son las nuevas perspectivas de O & M a que se refieren los
nuevos estudiosos de la administracién publica al propugnar por la evaluaciodn
de 0 & M hacia 0 & S (Organizacidn y Sistemas).

2

(19) BRECIADO, José Iufs. Las umidades de organizacidn y métodos como ins-
trumento de la reforme administrativa., México, UNAM, Centro de In-

vestigaciones en Administracidn Publica, 197l. pe. 14-5.
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El esquema se cerraria con la commicacidn que va de la funcidn re-
forma administrativa hacia el sistema de planificacidn, para que éste tengaen
cuenta elementos gque pueden ser importantes en el recislaje del sistema admi-

nistrativo piblico,

Se hace conveniente entonces, que las personas encargadas de las de
cisiones sustantivas en materia de reforma, tengan vinculacién intima y perma
nente con el sistema de planificacidn y que posean participacidn presente en
la formulacién de las grandes directrices. En el caso en que se crea conveni
ente la creacidn del organismo, este debe comservar una relaci§n con planifi-
cacién los nds cercana posible, y hasta podria ser dependencisa interna detés—
ta. De todos modos, la realidad administrativa de cada pais es la que marca
el camino a seguir, Ademés, su cercania a la cabeza del poder ejecutivode la
fuerza a la funcidn reforma en la remocidén de obstédculos exdgenos, sobretodo
en los de indole politica y, concretamente, en los que atienden la rama legis

lativa.
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Serie "Estudos Especiais"

El presente trabajo es parte de una serie de publicaciones de la
Escuela Interamericana de Administracidn Publica de la Fundacidn Getulio Var
gas, elaboradas por su cuerpo docente y también por los partlclpantesdeilos
cursos, presentadas como trabajo de clase: Son tres sus finalidades: a)
informacién didictica complementaria. para sus cursos bdsicos; b) utiliza-—
cidn por parte de organizaciones y centros de estudio o de investigaciones,

interesados en el campo; c¢) lectura de actualizacidn para ex-alumnos, para
complementacion de sus conocimientos.

Los estudios incluyen cuatro dreas principales: Administracionzﬁ
ra el Desarrollo, Administracidén de Proyectos, Politica y Administracidn A-
duanera, Politica y Administracidn Tributaria — matérias de los cursos bé-
sicos de la Escuela, Es necesario encarecer que no se trata de trabajos de
finitivos. Son las primeras iniciativas sobre el tema, a veces de cardcter
preliminar, como antecedentes a eventuales ampliaciones futuras.

Los trabajos son reproducidos en la lengua original en que fueran
redactados, espanol o portugués. Su reproduccidén es prohibida sin la pre-
via consideracidn de la direccidon de la Escuela. Por otra parte, los con-—
ceptos vertidos en esa serie no reflejan necesariamente la posicidn de Ia
Escuela con relacion a la materia tratada, y si la del autor. Los trabajos
pueden ser solicitados directamente a la direccion de la Escuela Interameri
cana de Administracion Publica,

Trabajos publicados

1 Estudo dos regimes de transito aduaneiro, admissao tempordria e exporta-
cao temporaria.

Consideraciones sobre el impuesto al patrimonio.

2

3 El empleo sistemdticode la programacidn, control y evaluacidn en los ser
vicios de flscallzaclon.

4 A integragdo da Amazonia e a AILALC.

5

Tratamiento fiscal de los lucros no distribuidos y capitalizacidn de re-
servas,

Un estudio sobre presupuesto por programa .
La modernizacidn de las operaciones de planificacidns Identificacion de
algunos puntos criticos.

Principios existentes en la ley de 1mpuesto a la renta de los paises de
la AlLA.LCQI.

Impuesto al valor agregado.
0 Problemas de coordinacidn entre las dreas de planificacion y presupuesto.




