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PRESENTACION 

Sin duda una de las grandes preocupaciones latinoamericanas es el 
problema de la Reforma Administrativao Nos parece innecesario 
destacar la relevancia de ese aspecto especIfico de la Administr,.ê: 
ciÓn par~ el Desarrolloo Las directrices, estrategias, t.ecnolo­
gias, problemas y var1ables de los trabajos de modernizacién .de 
los sistemas administrativos, en sus difereutes niveles guberna­
mentales, constituyen un campo de preocupación pràcticamente gen~ 
ral en todos los países de América Latina. Esta es la razónpor 
la cual la EIAP pasô hace algunos MOS a orientar el Curso de Ad­
ministraciÓn para el Desarrollo (CADE), aI debate especffiCo de 
los problemas de Reforma Administrativa. 

Los participantes delCADE de 1971 procuraron identificar soluci~ 
nes de los problemas b5.sicos deI proceso de modernizacion admini..!à 
trativa~ dentro deI contexto de la aplicaciÓn de polIticas plani­
ficadas de desarrollo socio-ecanómicoo 

Como resultado final 1 correspondió a los participantes RECTOR SA­
SIN (Colombia)~ · GUIDOTOLEDO (Ecuador) y MIGUEL ANGEL SALAZAR (Mé 
xico) la reda.o~:fón deI presente docu.mento, como sfntesis de los 
diversos trabajos quei! tanto a nivel individual, como de grupo , 
fueran realizados por todos los integrantes deI VII CADE9 

Los conceptos aquí emitidos~ aunque no son responsabilidad de la 
Escuela Interamericana de Administraciân PÚblica (EIAP) 2 estamos 
ciertos que serviran aI debate, contribuyendo para aclarar algu-

. ~ 

nos de los problemas comunes a todos nuestros pal.ses, cuando se 
confrontan con ia implantación de la Reforma Administrativa. 

Çomplace a la EIAP estimular, a través de la publicaciÓn y distri 
buciÓri deI presente trabajo, el análisis más detenido deI tema de 
la Reforma Administrativa, como uno de los factores decisivos par­
ra lograr um desarrollo más acelerado~ 

A~hyr Guimarães 

Director 
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lLDMINISTRACION P.~ EL DESARROLLO 
=====================~=========== 

1 - INTRODUCCION 

Hoy parece haberse aceptado que el factor Administración Pública 

puede ser un instrumento eficaz en la superación de los problemas del subde 

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

so. 

En muchos de nuestros países, la Administración Pública, por raz~ 

nes que examinaremos en este texto, ha funcionado más como un factor de re~ 

tricción que como impulsor del desarrollo. 

Esa situación enfocamos de manera que las contradicciones y pola­

ridades entre la existencia de una dicotomía que llamaremos, en términos di 

dácticos, de Administración Tradicional y de Administración Para el Desarr~ 

110 sean esclarecidas y poder llegar, a través de esa confrontación, a cami 

nos más eficaces para la Administración PÚblica en los países volcados ha-
v 

cia la superación del subdesarrollo. 

I 
I • , 
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2 - LA ADMINIsTru~cIoN P013LICA 

Por administración pública tradicional podemos entender la que se 

estructuró y desarrolló en el seno deI liberalismo económico, y que tenia, 

por tanto, fUnciones concernientes a su papel histórico. En la época en que 

el liberalismo económico tomaba auge, seconsideraba desde Ê31 punto de vis­

ta gubernamental, que "de aõuerdo conel ' sistema de libertad natural, el so 

berano(léase el Estado) tiene sólamente tres deberes a cumplir; tres debe­

res de gran importancia, en verdad, pero claros e inteligibles aI sentido co 
.. 

mun~ primero, el deber de proteger a la socie4ad de la violencia y de lai~ 

vasión por otras sociedades independientes; segilndo, el deber de proteger, 

en la medida de lo posible, a cada miembro de la sociedad, de la injusticia 

y de la opresión de cualquier otro miembro, o 01 deber de estableceÍl u.naa .... 

decuada admin1stración de justicia; en tercer lugar, el deber de erigir y 

mantener ciertas obras públicas y ciertas instituciones públicas que nunca 

serán de interês de cualquier individtto ode unpequeno nÚIDerodeindividuos 

erigi:[' y mantener; porque el lucro jamás reembolsaría los gastos para cual­

quier individuo o nÚIDerode individuos, y más bien podrá frecuentemente pr~ 
. .. d d , 1 I porc~onar mas que el reembolso a una socie a mayor".....=..j 

Estas palabras, a nuestro juicio, def'inenel campo de acción deI 

Estado cIásico, que venía ejerciendo sus funciones bajo el triplepostulado 

tan conocido de "Paz, Justicia y Li bertad". 

Esta. concepción deI Estado, sin embargo, va suf'rieildo modif'icaci~ 

nes debido a transf'ormaciones históricas. Con el aparecimiento, a partir de 

1914, de las economías de guerra, en que las naoiones europeas de 1914 ' a 

1918 y más intensamente de 1939 a 1945, tuvieron que prepararse para el es-

'1 " . 

(1) ' mÜTH, .Lldam'. 'The nature and caases of the wea1 th of' nation. 
WORKS of.Lldam.Smith. London; Cade11,' 19'11. v. 4,.p. 42 

In: THE 
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f'uerzo bélico, el que exigió la movilización de. todas sus actividades para 

ese objetivo, comienza a alterarse profundamente .la éoncepción deI papel 

deI Estado en el dominio económico. 

La realidad nacida de las "economias de guerra" no agota nuestro 

examem • . Otros .:É'actores .t3..11tO o más importantes deberan ser destacados. "Se 

tenía el ejemplo .de la Unión Soviética, con la socialización de los medios 

deproducción Y, más tarde; la tentativo. liberalizante de la NEP (Nueva Po-

·lítica. Econômica), la adopción de los planes quinquenales, y la introducción 

de la técnica .delplaneamiento en la actividad gubernamental, que posterior 

mente, encontraría plena acogida en el mundo occidental"~ Y, - '~~n' la de~ " 

presión deI 29 que se irradió por el mu.11do entero, surge la formulación ec,2. 

nómic.a de Keyn,es, q1.le. est~pó "en principias teóricos la filosofía nóderna 

de la intervención estatal .en la activid3d económica, con el fin Çl.e sl-lI>le­

menta r tas fuerza,s econômicas que, como suponían los clásicos, tendía:'~ auto 

máticamente a res:tablecer el equilibrio, en una posición correspondiente a 

la ocupación plena"~ . . . . 

La crisis mundial causo impacto en los países de lunérica Latina y 

durante esta década se produjeron transIormaciones socioeconómicas y políti 

cas que asu vez ocasionaron cambios significéltivos en nuestros gobiernos. 

Estos percibieron la necesidadde responder en forma diferente a .las socie­

dades en transición, bien porque los cambias llevadqs a cabo, incidieron di 

rectamente en la conformacióninte~a 4e los mismos, bien porque se presen­

taron asimetrías protuberantes en la relación Estado-Sociedad, que exigían 

otras direcciones a los gobiernos, con el objeto de recuperar un equil~brio 

social que~. se. pe:rdía, . e imprimirles una participación diferente, más presen, 
'. . .. . 

te, más actuante, . ~ra hacerl08 corresponsablesde las transformaciones so-

ciales y, a1Ín más, ·in:ductores.de un "cambio sociál co~trolado". 
. ' :' ,.., . .. ,. 

(2) VEN.ii.UCIO FILHO, AI bert~. A intervençao do. Estado no domínio economico~ 
o direito público economico n9 ~:ra::~lil • . Rio de . la:r:eir~, .... )run~aç.c:o Getú) 
lia Vargas" 19,68. p. 9-10. ~B~bl~oteca de Aa,m~n~straçaó Públ~ca, ' 14 .. 

(3) NOGUEIRA, Denic. A int.erv!3.nç~.o a,oEste.do no dorilínio ecoriômico'oRevista 
do Conselho Nacional de EC.QP.QIIii:a·, R~de Janeiro; 1.(14/15) g42-6, jun/ jui. 
1953. 
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Es qúÍcuando se advierte la imperiosa necesidad de intervención 

deI Estado en eldominio . económico , y para tal efecto se comienza, en for ma 

casi simultânea en América Latina, a adoptar las técnicas de planificaciôn 

ecoilômica ya iniciadas por los países desarrollados . IILos cambios profun­

dos en la vida social y política de lo~ países, conllevan alteraciones ace~ 

tuadas en las relaciones sociales, 10 que exigirá que paulatinamente, sin 

ninguna posición doctrinaria preestablecida, el Estado va, cada vez más, a-
i 

barcando mayor número de atribuciones, interviniend9 mas asiduamente en la. 

vida econômica y social, para componer los conflictos de intereses de gru­

pos y de indi viduos" • .JJ 

Surgen, así, cuatro polaridades fundamentales entre la administr~ 

ciôn pÚblica moderna o para. el desarrollo y la tradicional, de acuerdo con 

el textodel traba.jo deI Prof . Melo e sousa.~ 

2.1 - Polaridades 

ADMINISTRACION TRADICIONAL ADMINISTRACION PARA EL DESARROLLO 

a) Ethos patrimonialista • ••• •••••• G . O Ethos burocrático-racional 

b) Fin en sí misma •• •• ••• o • ••••••• • o ~ Un medio 

c) Busca el equilibrio, la manuten-

ción deI statu-quo e . .. . ..... . ... . ... o ~ 
Busca el cambio social controlado 

d) Mayor ligazón aI sistema político . ~. Mayor 1igazón aI sistema. econõmico 

a) - Entiéndese por lIethos patrimonialista", el modelado por va­

lores de. rasgos feudales persistentes, que orientan un com- · 

portamiento basad6 en relaciones de .dependencia y lealtad. 

(4) m:r1WCIO FILHO, Alber.to, op. cit., p . "9.10. 

(5) SOUSA, Nelson de Melo e. Administração para o desenvolvimento; notas 
preliminares. Rio de Janeiro, FUV!EIAP, 1969 .. (Curso de Administra-
ção para o Desenvolvimento). . . 
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Hay una tendencia a la subsistencia en el servicio, aI vege 

tativismo. Elproceso de vinculación se ~levQ a cabo a tra 

vês de un acendrado paternalismo o "padrinazgo"-, y las acti 

vidades se ejecutan en base aI cump~imiento rígido de las 

órdenes que fluyen de arriba hacia abajoo .. 

El "ethos burocrático-racional", en co:ntraposición aI ante­

rior, obedece, en el sentido weberian0 1 a valores y compOr­

tamientos vaciados eu la búsqueda de lL~a racionalidad intra 

institucional, donde las relaciones estân más li~~das a las 

actividades y funciones que a las personas en sí, Los pap~ 

les se desempenan de acuerdo a normas burocráticas estable­

cidas, y se tiende a la profesionalización deI servicio, pa 

ra lo cual el proceso de incorporaCión se base en capacida~ 

des y conocimi·entos, más que eu relaciones patrimonialistas. 

b) - Mientras la administración tradicional es una especie defin 

en si misma, que se desenvuelve fundamentalmente bajo metas 

autodefinidas, la "administración para el desarrollo" está, 

nitidamente, subordinada a los fines de política econômica, 

caradterizándose por ser un instrumento sin metas propiasp~ 

ro, aI contrario, al servicio de los fines trazados por el 

Estado para la consecusión de objetivos de desarrollo pro­

puest~s de modo explicitol!~~ 

c) Iaadministración tradicional, como instrumento, tiene mayor 

relación con el sistema pol:ftico. !lEI llamado clientelismo 

y el nepotismo, son formas-símbolo de i~~eglable relaciona­

miento entre administración y sistema político en el cuadro 
<. 

histórico-social deI subde sarro.llo " Ia adm:L~istración para 

(6) SOUSA, Nelson de" Melo e, op. cit~ . 
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' el desarrol;Lo" al contrario,se relaoiona con el sistema eCQ 

nómico. , La eficiencia de,~ d~sempeno y los patrones impersQ 

na1essubo~ina.n esa ,administraçión , a los finE3s trazados por 

la politica econômica.. 

d) "La administración tradicional apunta al equilibrio, al or-

den público y al control social. Es conservadora en sus 

acciones y su preocupación es la manutención deI "status2.. -

-quo"; la administración para el desarrollo tien€ su actua­

ción maroada por la ética reformista y apunta hacia el cam­

bio social controlado y artificialmente propugnado".:LJ 

2. 2 - Administración pública ,moderna 

Los estudiosos de la materia pasaron a llamar a la Administración 

pública moderna" definida en los términos anteriores, en contraposición a la 

tradicional, de "Am.ITNISTR1WION PARA EL DE S.LUUtOLLO " • Sin embargo, antes de 

seguir adelante, creemos pertinente hacer un llamado acerca del cuidado que 

se deba tener en el uso e interpretación de términos que tienen un signifi­

cado especifico para determinada situación y que por ello, al no posser ca­

rácter o sentido universal, se puede crear o acentuar un clima de confUsi6n 

ideológica en el momento que a esas palabras se les pretenda dar un sentido 

general. Tal es ' el caso ' cua.ndo nos referimos al "Estado promotor del Desa­

rrollo" o a la "Admin:Lstración para el desarrollo"'. Subsisten hoy diversas 
. . ' . ' . 

conceptua1izaciones, algunas ~e ellas de contenido y dirección radicalmente 

opuestas, sobre e1 término nESARROLLO. El análisis de la. conformación de 

la ,estrucutura de poder, la visualizacióri de los protagonistas socia1es,que 

muchas veces se mueven sÚbrepticiamente,el estudio de ias circunstancias t 

históricas que han llevado a la toma del mando gubernamental, todos el1o~, 

vistosen conjunto, nos pueden dar una idea de la interpretación y aÚIl del 

sentido que en ~ ~ome~to determinado se pret~nda aI desarrollo~, Pero esa 

orientación y su consecuente ac'ción " gUbernameritá.~, ' pueden estar en profunda 

(7) SOUSA, Nelson de Melo e. ' op. cit., p. 4. 
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contradicción con las necesidades y pretensiones de amplios grupos s'ociales 

que, por razones de alienación, de restringidas posibilidades de participa­

cióP, o de falta de dinamismo, cohesión y fuerza política, estén marginados 

deI proceso que define, dá contenido y establece, promueve y desencadena lí 

neas de acción para el desarrollo. Para algunos el desarrollo implica oam­

bios sustantivos socioeoonómioos mediante el ouestionamiento de la misma es 

truoutura de poder yde las relaciones de produooión. Es deoir, que, de a­

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

es preciso llevar a oabo, previamente, oambios fundamentales en la estruotu 

ra de poder~ Si miramos más de cerca la problemátioa socio-pol~~ioa, espe-
" .. 

cialmente la de los países de América Latina, y oaptamos la profunda vincu-

laoión entre estado y estruotura de poder, donde los gobiernos, - en la ne­

cesidad de sostenerse, de luohar por su propia estabilidad o, en algunos o§:. 

sos para busoar su perpetuaoión - tienen que entender el mandato y las pre­

tensiones de la estructura de poder y actuar sustancialmente conforme a és­

te. No se pueden apartar drásticamente de la base que les dá sustentación. 

Es más, en muchos de los casos no existe esa sustentación y los gobiernos , 

oomo punto de partida, en procura de su consolidaoión, se veu en la obliga­

ci.ón de hacer serias cancesiones para agradar a las éli tes deI poder y con­

seguir asi su apoyo. 

Asílas cosas, visto el problema desde este ângulo, el Estado no 

está en capacidad de dar contestación a quienes propugnan por esa direccio-

nalidad deI desarrollo. Nosería el más llamado a promover o gestar este 

tipo de desarrollo. Ell0 rebasaria las acciones contenidas en su llropia r~ 

zón de ser. Una vista somera sobre el panoráma 'histórico latinoamericano, 

pone de manifiesto el desenlace fatal para los gobiernos que han querido s~ 

lirse de su esfera entrando en pugna y contradiooión con las instituoiones 

que los sostienen. 

Dá lo dioho hasta el momento, sacamos enolaro dos premisas: 

a) que no es sólo el Estadoquien posee el atributo de definir 

y, por ende, preoisar el oonoepto de desarrollo; 
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que ha-y conceptos .de desa.:r.rollo. ~estados y validados histó­

ricamente, cuyo logro es incompatible con la misma acción~ 

bernamental. 

Basados enl~ que hasta aquí viene dich6, y para evitar estancar­

nos en ia controversia que se presenta aI vincular Adininistración Pública y 

Froceso de Desarroll6, creemos conveniente hacer un llamado para 1ue las e~ 

pre-ãI"one-s- "Estado promotor deI desarrollo'" y "Administración para el desarrQ 

110", sean entendidas como denominaciones específicas que sé refieren aI :Els 

tado Moderno queviene asumiendo en los últimos anos un papel más presente 

en la realidad socioecon6mica que lo determina, a: través ~de ;nuevas o dife -

rentes fUnciones respecto a la administración pública tradicional. Que sean 

comprendidas pues en el sentido y dentro deI âmbito con que se ilicórporaron 

en un princl-pl-o a la terminologia político-administrativa. · En suma, las que 

le dan significado semántico a la admini~tración pública moderna que exhibe 

un comportamiento burocrático distinto, que ya no es un fin en sí misma, y 

que adquiere una nueva dimensión aI colocarse como instrumento orientado a 

la sociedad para darle ·respuesta (condicionada, claro está, ·porel sistema 

socieconómico vigente) de acuerdo a como las necesidades de , la sociedad son 

interpretadas por el sistema político gubernamenta1 , para participar, asi en 

e1 cambio social controlado. 

Por lo anterior debe quedar claro, finalmente que cuando en este 

trabajo ' se utilicen palabras como "Desarrollo", "Desarrollo económico","Im­

pacto social", "Cambio social" y afines, ellas se ~efieren' a la defilÍ~ción y 

sentido dado por el Sistema Político Gubernamental. 

La administración pÚblica actúa con el fin de producir ciertos i~ 

pactos deseados en el contexto. social en que está inmersa . Si adopta.mos una 

visión sistéóica vemos que la.. ' acc~óndelEstà.do - tendi ente a generar esa i.J! 

pactación aspirada - obedece a un procescY más o menos complejo, en el que 
. , 

juegan ciertos elementos . Çl.e~erm:in~ntes .• ~~, 
, .. "" . 

.. .. . 
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,' 2-3 - Sistema Administrativo FÚblic..Q. 

Hagamos un . pequeno paréntesis para introducir en forma breve _el 

concepto de Sistema. Se puede considerar a Un sistema "como ~~ conjunto de 

partes interdependierttes ' e interactuantes, cuyas relaciones entre sí o en­

tre SUB atributos determinan un todo unitario, ~ue realiza un determinado ~ 

fecto, función u Objetivo"Yo de una forma más , s:implificada, se lo puede de 

finir "como un conJ1.Li1.to de unidades entre las cual~s existen relaciones ll3J 

Los estudiosos consideran, que cada sistema es parte integrante de 

otro sistema mayor y que a suvez, en todo sistema existen subs i'~t~~as men..2.." 

res. O sea, que para el estudio de sistemas, se puede ampliar 1.L~O determi­

nado·o simplificarlo a una versión más pequena, con el propósito de ampliar 

o reducir el .enfoque de estudio hacia àl mismo • 

. :Además, por estar formado por un conjunto de partes interactuan­

tes e ~nterde:pendientes, todo factor condicionante que influye en una de sus 

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

Y aI hablar de "sistemas", corresponde analizar sus eleme!ltos com-

ponentes. 

El modelo de un sistema consta de cinco elementos fundamentales, 

sin los cuales no podria funcionar~ Ellos. son~ 

a) Las ENTRADAS, o INSillQOS, o sea, elconjunto de itens que a­

limentan el sistema. 

(8) MARTDTEZ SILVA, 1JIario. La administra,ción pÚblica y l .os sistemas de in-
formación. In~ • Administración pública y desarrollo.. Méxi . M) mIAM, Facultadde Ciencias pOlítiCa: y SOCi~les, 1970. (Estudos, 

(9) BERTALÁNFFY, Ludwing van, ed. Genera l system; year.book of the Society fór 
the Advancenent of General Systems theory. Ann Arbor, Mich., Univ.of 
Michigan, Mental Health Research Institute, 1956 • 

, , 
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b) Las SAL:tDAS o PRODUCTOS, es decir, todo lo que el sistema en 

trega, el efect'o rasul tante de la actividad deI sistema • 

c) ,El PROCESADOR, que consiste ,en el mecanismo que transforma. 

los insumos en det.erminados prod,uc'tos .. 

d) EL REGULADOR, constituído por el conjunto de normas o prin­

cipios bajo las cuales el proceso se desarrolla; y final­

mente, 

a) La RETROALIMENTACION, que se refiere aI proceso por el cual 

desde las salidas, se efectúa. u.~ flujo hacia las entradas, 

con el objeto de corregir posibles desajustes entre los efec 

tos logrados y los resultados esperados. 

CUADRO Nº 1 

J regulado I 
Ent rada) Procesados Sal ida 

" 

Retroalimentación 

Si se aplican estos elementos teóricos a. la administración públi­

ca, se notará que ella se comporta como un sistema. Capta los insumos que 

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

e institucional correspondie:nte, los ;revierte a la sociedad en formÇl; de pro~ 

ductos y/o servicios, los que a su vez tendráninger~ncia denuevo enbs in 

sumos bíen por su acc;Lón directa,bien porque a. través de un proceso de con­

traI, que m1,l.estre discrepancias ent're los result~dos re~lmente conseguidos y 

los anhelados, o que indique la ocurrenciõl. de variaciones en la sociedad, el 

. 1 
! 

---~-------,---_. -_. _---- --- - ------ - ---- .. --_" - - -

: " . 



Sistema Administrativo Público p~rciba la necesidad de reorientar su acción 

para dar entrega a los ' productos y se,+,vicios ' exigidos por la variante reali 

dad sociaL (Cuadro n 2 2) Los insumos y productos, sin embargo, están dota­

dos de una mezcla de elementos tangibles e intangibles que no son suscepti­

bles de una medición empírica única. El grado y calidad de relación que el 

Sistema Administrativo Público tenga con los factores externos que la dete~ 

minan o que ' lo 'infiuyen, las mismas circunstancias históricas que lo han co!!, 

formado, la manera como se ejecuta la comunicación Estado-Sociedad, etc.,ha 

cen que el Sistema Administrativo Público le déu-~a interpretación especial 

a las necesidades deI contexto social, a los resultados de su ac;:pión ya la 

forma como su repercusiôn es captada y contestada socialmetlte. 

Es un problema valorativo antes que todo . Conforme a la percep­

ción que se tenga de los requerimentos y necesidades, se adapta una linea d.e 

acción. La administración pública sensibiliza el media externo y consecue!!, 

temente se comporta(lO). 

Dentro de su desenvolvimento sistemático, con el propósito de ob­

ten~r ciertos resultados sobre el marco nacional, de acuerdo a las situa­

ciones de valor establecidas, el Sistema Administrativo Público se fija las 

políticas, directrices y planes que debe poner en ejecución, así como los 

objetivos a lograr. 

Para efectos analíticos y con el propósito de precisar el ámbito 

de este trabajo, haremos una dicotomía en el campo de acción gubernamental 

re~pecto a sus objetivos y a sus resultados~ 

(10) NASCIMENTO, Kleber. Reflexiones sobre la estra!egia de la reforma .ad-··· 
ministrativa; la experiencia. federal b~asilen~.. Im REUJUON DE. EX­
PER.'rOS SOBRE CAPACIDAD AD~4I;NtSTRATIVA PARA EL DESARROLLO, Santiago 

. -~ . 

de Chile, :16-?1 noy.191o.RiQ, de. Janeiro, : ,~ · FGV!EIA.P, ' 1971.];>.17 

' (Curso de Admini~i;ração'para; ' Des~nYolViment0). ::'. 
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Fijados1os objeti'yos , la primera preocupación es 1Çl. de que el10s 

sean cumplidos . Aqui tenemos . un primerámbitode la función p~b1ica . 

El segundo âmbito aparece cuando los objetivos 10gradossG miden 

como resultados, es decir, en el momento en que el Sistema Administrativo Pú 
, , 

blico ejecuta un proceso ,de control sacio-global para mensurar la repercu-

sión oc.q.s.ion~.Q,9. e:p: el contelltto social a través de las metas conseguidas • 

2.4 ~ Función reformq. administrativa , 

Con una ojeada esquemática simple, encontramos eri ' la actividad ~ 

berhamental tres etapas básicas8 

a) Determinación de políticas, directrices y objetivos genera-

:, les de acción; 

i . • 

b) - Ejecución y acción en relación a las determinaciones de la 

etapaanteriór~ y 

c) Medici6n de eficacia para realizar las correcciOnes perti­

nentes. 

"Sin perder de vista el funcionamento sistemático, se puede ver que 

el recorrido de la primera a la tercera etapa cubre de la manera más amplia 

el ámbi to completo deI Sistema Administrativo Público. El flujo de 1 a 3 se 
, . 

identifica con :la acción finalística deI ~istema, que logra ser eficaz en la 

medida en que sus resultados repercutan positivamente sobreel medio. Es 

el mismo sistema, como un todo, quien nÍid~el grado de eficacia alzanzado , 
, . 

con el objeto de ;realizar los ajustes o variaciones necesarias a traves de 

reformulaciones en las políticas y planes nacionales . 

De otro lado, · .1~pa.rte int,ermedia deI recorrido de 1 a 3, la que 
. . . " 

se ref'iere a la puesta en marcha deI aparato administrativo, a la ejecucién 

de las acciones gube:rna~nta,le,s ;pr~establecidas, tiende a id~nti:ficarse con 

e1 prime r âmbito mencionado. 



I 
1: 

2('\ 

Con 10 anterior se quiere decir que el prime r âmbito está conteni 

do en el segundo y que la atención que se le preste aI primero esdetermi-

nante fundamental para la eficacia deI segundo, o sea, el âmbito global o 

Es aquí donde aparece la Función Reforma Administrativa. Mien­

tras el Sistema Administrativo Público, entendido como un todo, se respons~ 

biliza deI âmbito, más amplio, la Funcibn Reforma Administrativa atiende t~ 

do lo relativo a las condid.iones necesarias para que el SAP cumpla su come­

tido. Se trata de dotarIa de ' los mecanismos dinâmicos que le permitan accio 

nar sobre la sociedad en el sentido deseado. 

Dos son las razones principales por las cuales introducimos la de 

nominación FUNCION REFORM.ll. ADMINISTR.-'\.TIVA, en primer lugar, para que ésta 

no se1;l. 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 encuenta que el primer ámbito corre~ 

ponde a una fase administratiVa que se desarrollo en función deI .Último ám­

bito, es fácil comprender que la Reforma Administrativa, encargada de aten­

derlo, se aplicará en función deI SAP, ' (cuadro 3) responsable, como ya diji 

mos, deI ámbito finalístico más importante. Así, por FlnfCION REFORMA ADMI­

NISTRATIVA entenderemos fIel proceso permanente de transformacibn de. sistemas, 

estructuras, relaciones, procedimientos y actitudes deI Sistema Administra-

tivo Público, para dinamizarlo en la consecución de los objetivos estableci 

dos en las políticas, diretrices, planes y metas de gobierno". (variaciónde 

la Definición de lr • .Jiménez Castro) 

S~ bien se puede observar alguna o algunas dificultades en el e~ 

tablecimiento de los límites que separan los dos âmbitos, debe quedar bien 

claro .que en e~te trabajo no abordaremos los problemas referidos a las di­

recciones sociales e ideológicas de laacción gll.,bernamental. Nuestra preo­

cupación la estribaremos sustancialmente en el hecho de que nuestras ad~ini~ 

traciones públicas no han conseguido un aceptable nivelde eficacia frente 

i 
.J 
\ 

;~ 

I 
I 
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a las pretenciones plasmada::;! en los planes. de gobierno , para lo cual aborda­

remos el problema unicamente desde el âmbito ~ue cubre la F R AQ 

c U A D R O N. 3 

Acc~ón conectiva socio-globa1 ri \ - - - - ... - - - - - .. - - - l ' Medición de Ef'icacia j- - -\ 
\ I 
I \ 
I I 
I I 
~ I 

~P~la-Il-i-f'--i-c-a----... "" ........................ _ ...................... .. ................................................. ......... -.......................... I 
ción Na cio:':::"" ........... . •. \ 
nal ........... '. 

/ ....... Plani.f ica- Cumplimien- ...... ;....... " " \ J j 
r .... ...."..... / 

...... cion lldmi- -. to' de . Ob- ::::>:\: impactc Âcción Pública nistrativa :social ' 
jetivos /, 

' 1 111 \\" 

t I 
I I 
I I 
I 

', ,_ ,.~:~~~~_~~~~~~~C~~~~~i~a~:~_~~ __ ~~~~~~ ._ = / / // 
3 EL PROCESO ,DE REFOID-i.'\. ADMINISTRATIVA 

. . . . . 
AI estudiar los varios intentoscle Ref'ormaAdministrativa en Améri 

~ 

ca La-:t;ina con .el f'in deestabl!3cer las con~iciones .en q.ue estos se han desarro 

llado o desarrollan, se nos presenta ·.ia necesidad deanalizar las acciones, foE, 

mulaciones y reformulaciones ~ue se han originado en lqs~rocesos administrati 
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vo-públicos, considerando cuantitativa y cualitativamente los resultados esp~ 

rados en servicios y productos que en forma eficiente o eficáz(~), se generan 

o salen de los Sistemas Administrativos PÚblicos hacia la sociedad e Al mismo 

tiempo será necesario tener en cuenta Una se ie de conceptos que surgen de la 

observación deI mecanismo administrativo público; en el cual y para el bual se 

da el proceso de reforma administrativa; considerado este como parte de un com 

plejo sistema. Âs:Cpor ejempio necesitamos tener presente que; "el vinculo ~ 

sencial entre los planes (nacionales) y la administración pública debe consi-

derar sus posibilidades de acción y decidirse por las más adecuadas . Ello P.Q. 

dría dar orígen a reformas administrativas que estarian encuadrad~s en el si~ 

tema de prioridades establecido por la planificación"~ También necesi ta­

mos considerar que "la Administración PÚblica tiene su comienzo mismo en un 

acto políticog la decisión deI gobierno de asumir determinadas funciones. . La 

organización necesaria para realizarIas dependerá de factores políticosg • • • 

•• • 1I-ll.J.. Necesi tamos también incluir en esas consideraciones aI elemento hu­

mano, . porque 11 la organización e$};á montada no en torno de unos edificios, una 

1nstalación material y una maqUinaria-aún cuando todo ello haya de tener su 

efecto en la estructura final- sino en torno a un número relativamente grande 

de seres humanos dedicados a trabajar ju.."ltos"~ para lo cual es necesario 

Que consideremos aI elemento humano, en su comportamiento grupal mismo y en 

su capacidad para contribuir a la obtención de los objetivos deI Estado. 

(li:) 

(lI) 

El término eficiencia está más relacionado con "r acionalidad" 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 ~rabajo. 

NACIONES UNIDAS. Comisión Econômica para América Latina. Capacidad admi­
nistrativa para el desarrollo en América Latina; diagnóstico general y 
medidas para fortaleceria. Rio de Janeiro, FGV/EI1~, 1971. (Curso de 
Administração para o Desenvolvimento) ~ . . 

(12) NACIONES UNIDAS. Manual de administración pública; conceptos y prácticas 
modernas especialmente en relación con los países en desarrolloo New 
York, 1962~ p. 18. 

(13) NACI01TES UNIDAS, op. cit., p. 19. 
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En ese orden, podemos referir lUla serie de canceptos ~ue deben ser 

tenidos en cuenta, y ~ue justamente la experiencia nuestra 'lue, aI ser omiti­

dos determinan una serie de problemas y generan una serie de incongruencias y 

obstáculos para el funcionamiento deI sistema administrativo público e conse­

cuentemente, cuando intentamos aplicar planes para acciones de reforma admini..ê. 

trativa. 

Los conceptos que referJmos relacionan la presencia de sinnumero' de 

elementos 'lue determinan, condicionan o está suje tos aI accionar deI sistema 

administrativo público. Todo ello bajo la condición de causa~idad que s~ ge­

nera e impacta en cada uno de los elementos componentes deI contexto socilglo 

bal; condición 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 oontrarios, de circunstancias retardatarias a los afanes deI 

desarrollo, medidos desde el punto de vista deI aporte que el sistema admini~ 

trativo público debe entregar para esa finalidade 

Los problemas que confronta el sistema administrativo público, mu­

chas veces identificados y otras no, en muchas ocasiones altamentes influyen­

tes en determinado contexto y casi imperceptibles en otros, son los qu.ele in­

dividualizan, los que lo muestran con sus falIas u obstaculos tradicionales o 

actuales de los intentos de reforma administrativa. 

Por lo anterior, procedemos luego apresentar en una forma breve aI 

gunos de los problemas de la administraciónpública, entendido que se omiten 

muchos de ellos, a pesar de su especialimportancia y trascendencia, concreta.!!, 

do por L.razones metodológicas la explicación solamente a aquellos que influye­

ron en el planteamiento y formulación de las estrategias 'lue aparecen en el, 

presente documento. 

AI intentar ese breve examen de problemas, los presentamos en un or 

den .que no implíca en modo alguno concepto prioritario y .que siendo conscien­

tes que unos y otros tienen mayor o nie~os ' significaciónim cada contexto, en 
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el grado en que se manifiestan las aCCiones, o decisiones emanadas de los pr~ 

blemas y condiciones específioas y de las fuentes de - resistencia aI prooeso de 

cambio, manifestaoionesque a manera de contrarreforma se engendran y derivan 

de las propias acoiones de reforma administrativa y que las podemos identifi­

car en los siguientes grandes aoápites: 

3.1 Difíoil ,penetrabilidad de la planifioaoión 

Creemos que la pla~ifioación constituye una funoión neurálgica para 

el sistema administrativo pÚblioo,por lo oual precisaría mantenelJ díertas oori 
. ~ ~ 

diciones,provocar ciertos comportamientos que facili ten su aoción. Pero ello 

no ha ocurrido en la mayoría de los casos porque se han encontrado ciroun­

tanoias desfavorables a ese empeno . Entre otras cosastenemos que la opinión 

pública en general y lo que es más grave, el propio personal que labora aI se~ 

vicio deI sistema administrativo público, en su mayoría no ha logrado reoibiT 

o captar una visión oierta de lo que en realidad consti tuye la planificación, ' 

concebida .esta como un subsistema deI sistema administrativo público logrando 

apenas distinguirIa oomo un mero organismo o función incrustada sólo por oie~ 

tas relaoiones dentro de"la administración públioa,,-Con estoqueremos deoir ·­

que la planificación, no solo como funoión vital deI sistema, sino, como or~ 

. nismo - en los países donde existe - no ha r eci bido el ambient.e . de infil tr.':!:, 

oión oonveniente. Se ha tratado de enolavarla oomo organismo nuevo, sin preo­

cuparse de crear en el resto de . l~ administración el clima favorable que le dê 

apoyo y que la complemente. Son frecuentes las "batallas perdidas",p9r los 

grupos planificadores, frente a ofioinas gubernamentales que a duras penas 

aceptaronsu participación en términos nominales. En la mayoría de los 

ses de América .Latina los organismos planificadores están formados por profe-

8ionales de mentalidad joven, no viciados aún por el com~brtamiento ~urooráti 

co tradicional~ lo cual ocasiona serias resistenoias, muchas veces persi~ 

(14) 1-fARD, Lee. Problemas de' coordihacióri entre 
presupuesto. Rio de Janeiro; FGV EIAP, 
para0 Desenvolvimento). 

'1 

lanificación 
de Administraçao 

·· . 11 . 



1--
, , : 
t , , , 

25 

tentes, especialmente -por parte de las dependencias mínisteriales, reductos 

clásicos de burocrátas vegetativ~s y blancos tradiciónales -deI "Estado Emple~ 

dor".Esta forma de entander a la planificación ha. conduóido a se:rios probl~ 

mas en cuanto a la capacidad de i3-bsorciéh por parte deI sistema administ::rati­

vopúbliéo, deI sistema integral da_ planificación~ Esa conéepción y en -algu­

nos casos-la falta de resultados ostensibles einmediatos óuandopor otra pa,E. 

te se llegó a pensar que la planificación constitu:la la solución a todos los _ 

problemas estatales han contri~ído para formar una imágen deformada de lIa 

' pianificaCión yhan incidido de una manera muy determinante ' para entorpecer 

la acción de penetración, de infil tración, ' internalización y aceptació:n "deI 

sistema de planificación, concebido en la intención de impactar con una nue­

va dinâmica, con un ,nuevo sentido, el que precisan las exigencias originadas 

en, el nuevo papel del Estado Moderno. 

3.2 Desarroilo funcional e institucional inadecuado 

En el ambiente latinoamericario podemos observar que elcre'cimiento', 

de los sistemas administrativos públicos, en casos que no' son pocos, casíse 

ha ido -generando en forma espontánea para montar estructuras burocráticas que­

permi tan' atender la li-clientela inforr:le" engendrada en los reductos patrimoni§.. 

listas deI sistema. Para atender eri rauchos casos aI critério de algÚn f'unci.Q. 

narioo- político fuerte; a los requerimientos de grupos de presión, o,a ,las 

pretensfones de ' los partidos ' pol:lticos que llegan aI poder, que a la neóesi- ' 

dad de presta-ción de serviciC;~ o de gerierar bi,enes, como su f'uncionamiénto en 
. ' 

visión deI desarrollo y de cambio social controJ.ado lo demanda$ EI desarrollo 

o crecimiento de las ; ~hstituciones cuando damos una visión de macroestructura 

deI sis.tema, notamos que obedecefrecuentemente a la capacidad de influencia e' , 

liderazgo tempora:l de determinados f1:Ulcioriarios deI gobierno ,dentro de cada 

contexto, sin satisfacer eh modo alguno una determinación de actividades pri.Q. 

ritarias o básicas, sino, como se dejó indioeado a una condición de mayor posi 

bilídad ' o influenciadecisoria de modo general e inf c;> r tUnad amerit e , no conlle-
, -

va el meJor criterio. ' Este hecho 'que norelac~ona ,la; necesidad de atender in.ê. 

--=---- - -- ,-- -
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tituciones y funciones básicas para el mejoramiento y crecimiento ordenado y 
adecuado deI sistema administrativo público, han determinado como resultado , 

una serie de instituciones débiles, incapaces de tomar decisiones y de desa­

rrollar cierto tipo de funciones, cuando esadebería ser su característica pri 

mordial . Se han formado organismos altamente burocráticos en función de aten 

der los requerimientos que genera el Estado cuando actúa en función o condi­

ción de "Estado -empleador"o Podemos identificar lo anterior en cuanto a la 

aparición y perinanenciade Instituciones; el mismo panorama se aprecia ên el i 

nivel funcional ; en donde vemos que etisten una serie de funciones yactivida 

des inconexas y otras que se ejecutan sin orientación a satisfacer algÚn obje 
~ ::: / -

tivo. 

En esta juegan papel determinante los . objetivos políticos deI mame!!, 

to~ y la capacidad proyectiv~dministrativa deI sector público. Cuando un 

partido político llega aI poder, en la intención de operar conforme a los pun­

tos de su plataforma política, dá salida aI impulso arroilador de creación que 

traía ycomienza a crear nuevos organismos, aunque no posea la capacidad o no 

existan las circunstancias favorables para su ulterior institucionalizaqión. 

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

presupuestarios de otras instituciones que pudieron haber sido Ilbanderas ll deI 

partido polítiCO saliente, o, en otros casoa, eliminándolas definitivamente. 
/ 

También se ha dado el caso de instituciones que fueron creadas ' por grupos . o 

partidos Bohora no presentes directamente en aI gobierno, pero lo suficiente­

mente fuertes para irrespetarles las' que antano fueron "sus instituciones" .. La 

reacción normal en estos casos, ha sido la de mantenerlas, pero en forma más 

nominal que real. Se dá continuación a estas instituciones, per·o no dinámic§!:. 

mente. Se~les deja que prosigan por inercia, se les . desatiende, o se les va 

deteriorando soterradamente miéntras los otros quedan contentos porque la que 

fue, la que es su institución, aún vive . 

'l . 

. De otro lado, se ha adolecido . de insuficiente capacidad proyectiva 

para· · el desarrollo funcional e institucional. conveniente. Nuestra.s adminis­

tracionespúblicas han venido y vienen mos.:trando esa constante, la cual tiene 
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profundas raíces en el mismo proceso histórico, La razõn primordial deI sub­

desarrollo de .América Latina, se encuentra en las relaciones que como ,parte 

constitutiva deI anillo "periférico" hemos ter..ido y aÚl1. tenemos con los ... 
pa~-

ses deI "centro", o sea, los países desarrollados. Esta' tesis ha sido desa­

rrollada sólidamente por muchos economistas modernos, dentro de los cualestie 
. -

ne especial destaque Ãndré · G. FRANK, .quien en rigor metodológico a través de 

un enfoque estructural-histórico, desenvuelve la relación Centro-Periferias 

. Â las implicaciones económicas .y políticas directas y permanentes, 

sumamos las indirectas, coyunturales o esporádicas, ocasionadas por las con­

vulsiones generadas en el centro, que irremediable y necesariamente son tran~ 

mitidas o exportadas a la periferia através de las relaciones de dependencia, 

y, si a esas implicaciones adicionamos los problemas crónicosde inconformis­

mo, inquietud e inestabilidadporque atraviesan nuestros países, entenderemos . 

la limitada capacidad de acción y proyecçión de los gobiernos latinoamericanos • 
. " ; ", 

Indep~ndentimiente luntad, están restringidos y limitados para sumir una posi 
/ .... 

c~§n de vanguardia respecto aI avance de sus sociedades. Hay variables estr~ 

pégicas que no están "hajo su control y que inciden negativamente sobre la mal: 

. / cha de importantes planes y proyectos, que deben s.er abandonados, suspendidos 

o reformulados drást·icamente. En estas circunstancias, se hace bastante difí 

cil cualquier prognósis que pretenda adelantarse sobre bases confiables a las 

circuntancias, no quedándole a estos gobierno~ otra opción que la de actuar a 

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

la cambiante e impredecible realidade 

Pues bien, subsisten en nuestras administraciones instituciones que 

nacieroh para dar .contestación a necesidades coyunturales transitorias, ~ue 

las más delas veces no tuvieron las debidas atenciones de intitucionalización, 

o que, desaparecidas, las razones de su existencia, no se ha p:uesto en evide!!, 

cia su cai-ácter inneeesario. 

---- - ----. __ ._- ---- _ .. __ . 
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3. 3 Imposicióh de acciones 
..• . , "" 

': :: . " . 

, ' Podemos observar que varias de las acciones o actividades relaciona 

das conla. reforma ,administrativa ' corresponden a una dedisión de niveles su­

periores, que en ,muchas ocasiones se hansustra{do a establecer una aproxima~ 

ción o acercamiento con los niveles operacionales deI sistema . Ello ha condu 

cido a tenerque ' ejerci tar acciones que se presentan en unsentido vertical de 

arriba hacia abajo, a modo de imposición que por falta de relacióny conoci­

mientO previa de los niveles inferiores determinan una actitud no contestada~ 

Es que las acciones que ·' se debían implementar están carentesd.'~ i ' sentidoJ:.eal 

dei ' sistema y poco ' a poco van afrontando obstáculos, muchosde ellos persis ' ~ 

ténte's ' e inmanejables, que bieh pudieron haberse advertido . Estas acciones de 

reforma que prescinden de consi~erar la participación deI elemento burocráti­

co deI sistema, a más de afectarlo en sus proyecciones demoran la realización 

de las acciones básicas, aparte de ocasionar un desperdicio de recursos y es­

fuerzos. 

Por otra parte, en muchas ocasiones , algunas de estas acciones no 
, 

consideran los factores externos que inciden en el sistema. administrat,ivo pu-

blico, y a pesar de su carácter impositivono logran susperar el efecto 

las resistencias que dichosi": factores ejercen . 

, , 
de 

Ert estas condiciones, l ,os intentos de reforma administrativa cuando 

se han dado con car~cter impositivo, no hali contado con la participación deI 

êlemento burocrático, .y nohan logrado el vital reflujo de iriformación ent{ :;: 

minos de, acción y decisiones'~· : , 

Generalmente este tipo de accionesde reforma administrativa no ha 

contado con estudios prévios que permitan el conocimiento funcional deI sist~ 
~ , 

ma para determinar sus diferentes áreas básicas en ellas especialmente identi 

ficar los posibles o reales obstáculos que deberían afrontarse. , Pero como e~ 

to no se previó en ese sentido, ha determinado que a cada intento de reforma 

" 

! 
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vayan éi.parec~endo diveJ;'sos obstáculos que han ido paralizando q debili ta,ndo , 

los intentos o esfuersos de DG~orma administrativa en el sistema . 

Este problema originado quizás en la falta .de visión real deI medio 

o, quizás, en la intención de hacer ~lgo positivo teniendo presente una gama 

compleja de condiciones qu~ a~remiaban tomar alguna solución, llevaron a pre­

cipitar decisiones, que nada han aportado para m~.Jrar las condiciones deI ~i~ 
. ; 

tema administrativo público. 

3.4 Desarticulación 

Los factores mencionados en las líneas precedentes han ' venido inci­

diendo de manera nE?gatiga. aI propósito de dotar aI sistema administrativo pú­

blico de coordinación, de la unidad de acción, en base a directrices y normas 

. genera-les. · Esto ha llevado a provocar confusiones' respecto a las políticas ~ 

plicadas y los objetivos previstos, a dislocar la realización de programas de 

acción con metas fijadas. Ademásse han establecido procesos inadecuados o 

innecesarios, ejecutados .por diversos organismos, que no contribuyen paraes~ 

tnblecer las condiciones de un sistema integrado a base de acciones complemeQ 

tarias 1 sino, en forma tal de poder ejecutar programasy proyectos complejos 

con el aparte y participación multiinstitucional, que por el contrario condu­

cen a la realización de acciones aisladas inconexas muchas de ellas carentes 

de una signa.ción clara y racional de autoridad y respon$abilidad que debidameQ 

te complementadas, eliminem el panorama de incertidumbre de no saber qué, ni 

por qué cumplir determinada funciôn, lo cual coloca a los sistemas administr~ 

tivos ~úblicos en muchos . casos, sin direccionalidad ni efecto que contribuya 

aI proceso de cambio social controlado. 

Son frecuentes y repetidos los casos de falta de claridad y unidad 
'1 

de direQción en las flL"I1.ciones públicas, lo cual evidentemente conduce a una 

confusión e incongruencia respecto de las accionesrealizadas y las que se~ 

tenden realizar • . Est~ circunstancia se agrava por la.carencia de grupos diri, 
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gentes del sis.tema adminis~rativo público conscientes de la l abor que l&s ~oo~ 

rresponde ejercitar en . la conducciôn de . la~ respeotivas instituoiones . Lo 

anterior llega a desembocar en una confusiôn manifiesta. en la qll.e la eficacia 

quedan resagadas por el efecto dominante de la fal t .a de de f1nioión de autori­

dad yresponsabilidad en las difereni;es niveles y sectores del sistema, . A e~ 

te mismo respecto podemos indicar que observamos una se~ JJ de política's inco!!, 

gruentes de planificación de políticas de acciôn ~ber.namentaiigualmente in­

congruentes ~ntre sí; existe confusiôn en los niveles superiores, ' queriendo 

senalar con confusiôn que todavia se dan casos en el sistema administrativo pú 

blico de personas ocupando posiciones directivas que no tienen visión clara 

de la nueva funci6n del estado y cuál debe serel aporte de las funciones a: 
e110s encomendadas . En ,algunos casos, este problema se agrava por una par~ 

dójade la administracióh pública . La tradici6n legalista y "reglamentará" 

ha sido uno de los serios obstáculos para el remozamiento e inyección .de di­

namísmo a los. sectores clásicos. Para saltar esta valla se idearon institu­

ciones nuevas, más flexibles en materia legal-normativa, con mayor autonomfa 

y, por tanto, con capacidad operativa más ágil. Al margen de la estructura 

rfgida tradicional basada en la división ministerial, se han venido creando 

entidades descentralizadas , Empresas del Estado, corporacionesy atrós orga7"" 

nismos de gran autonomfa . Sin embargo , en algunos casos, el desarrollo des~ 

quilibrado de éstos, respecto al resto del sector público, ha ocasionado una 

nueva disfuncián entre objetivos generales y el comportamiento administrati- ­

vo, al desvirtuarse el sentido de la autonomia concedida a los mencionadoso~ 

ganismos, convirtiéndose en lo que Mario Frieiro llama el "Gosmos separado de 

la administración", en conferencia sustentada sobre "Situación administrativa 

en América latina", en la ciudad de Rio de Janeiro, FGV /EIAP, 1971, en el de­

sarrollo deI VII CADE. 

3.5 - El legalismo 

'1 

Las experie~cias en los intentos de reforma administrativa nos mue~ 

tran como los diferentes enfoques de.sarrollados han tenido un apego bastant~ 

marcado aI aspecto legal. Muohas de esa~ acciones fueron medidas básicamen-

- I 
! 

-
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te no en cuanto a los resultados o efectos que podfan transcender, sino en 

cuanto a la observancia de las disposiciones legales que las regula"Qa.n. 

Dentro de este ámbito básicamente legalista,podemos apreciar que 

se dispone de legislación inflexible que virtualmente deja maniatados a los 

organismos para accl.onar y los va condicionando en sus diferentes fases y 

sectores a la observartcia rígida de las normas impera~tes; observamos un pa­

norama confuso, derivado de la legislación contradictoria 6 de ,la reglamenta 

ción insuficiente para aclarar vacios en la legislación; hallamos finalmente 

dentro de este vicio jurídico normativo, un cambio de disp~siciones legales 

que muchas veces; constituyendo un depurado cuerpo de normaslegales, no co~ 

cuerdan con la capacidad real de desenvolvimiento técnico de los diferentes 

sistemas administrativos en los cuales rigen. 

Observamos dos grandes problemas en, el proceso legislativo-admini~ 

trativo, en nuestros paísesg 

2.5.1 - E+ carácter legalista rígido, que substituye a un criterio 

de 1I1egislaciôn filosófica" que induzca o dé orientaciones aI proceso de re­

forma administrativa sin someterlo a plante os rígidos, escasos de posibili­

dadesdecisoriasdiscrecionales, en la medida en que estas puedan ser practi 

cadas con criterio estratégico y táctico. 

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

nes de reforma Q el funcionamiento mismo deI s,istema administrativo pÚblico, 

los condiciona por la existencia de un sistema d~ legislación complejo y de­

morado, que determina en muchas oca,siones desaj~stes entre la realidad y el 

cuerpo normativo que debería regular el desarrollo de la sociedade 

La caracterfstica funcional deI sistema legislativo es un serio 

blema que podemos observar y que debemos ~ener presente aI plantear solucio­

nes o acciones referentes a la reforma administrativa, ya que su comportamie~ 

to, supeditado muchas veces a factores de orden políticu se vuelve muy desa~ 

justado a la realidad, poco apto para sa.t'isfacer ' làsnecesidades que perma-

--~---------- ' -- -------- -----
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nentemente ·va requiriendo la sociedad y muy particularmente la.s n1..lestras en 

proceso de transicibn • 

. ' , La permanente relación conflictiva entre los poderes legisJ..ativo y 

ejecuti70, ha contribuído también para' agudizár y . complicar el a~biente nor­

ma~ivó ' que deber!a regular las acciones y fu.ilcionamiento deI sistema admini.§. 

t::a~~vo ~úblico, qu~ .~~~cis~ dar resultados siempre crecientes Fara poder su­

perar su propia. :Lnercia y la velocidad deI cambio tennológico. 

La excasivà ·óon~retización, aI éníasis desmesurado que se imprimió 

y que caracterizá a varios procesos de reforma administrativa, ~~ . estar . s9-
. ~ . 

·metidoS·€. la esfera. · legalista; ·han dado aI contraI un caracter severo e in-

flexi bIe preocUpado de cuidar el cumplimiento de las normas legales v~.gen-:' 

tes, de fiscalizar su violación, antes que de medir los resultados con· liÍiras 

a objetivos predeterminados que necesitan lograrse; en este sent:i.clo el con­

trol de'l sistema administrativo pUblico pierde su sentido funcional, ajus~~ 

dose .más a un accionar rigido. 

3.6 - Tran~plante tecnológico 

Uno de los serios.· problemas que han debido af:;:-ontar y afrontan los 

pa.íses latinoamericanos, aI observar sus empenos de reforma administrativa . , 

ha sido el de la incorporación de técnicas a sus sistemas, de modelos admi­

nistrati vos quehabiendo reportado posiblemente resul tactos posi ti:iros en 0-

troscontextos, ban· fracaso aI ser introducidos en algQ~os de aquellos. Es 

que se ha prescindido de considerar o no se ha. dado la importancia clebida., a 

la ~alidad evidente de que cada contexto individualizado requie:re generar 

sus 'propiás condiciones de reforma administrativa desde el punto de vista 

técnico, luego de cons.iderar la realidad en la cual se dese~VQ.elve cada s1s­

t .ema administra ti vo. 

Este transplante tecnológico muchas veces originado en las razones 

que explicabamos aI referir . ~as que· denomina.mos acoiones de reforma adminis':' 
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trativa impuestas, hari obedecido en otros casos a influencias,lo que ha lle 

vado a que, ciertos gobiernos solamenteporun efecto snobista., o en condi­

ciones de gobiernos emergentes, .asuman y adop~en·acciones de reforma admini~ 

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

El transplante tecnológico he engendrado en sf una seriede prob~~ 

mas complementarios y de actitudes que hanvenido a .obstaculizar el proceso 

de refo·rma administrativa en muchos pafses deI ambiente latinoam~ricano, pu­

diendo senalarse por ejemplo la falta de participación delel.emento .burocrá­

tico que no se siente copartfcipe del sistema, por lo extranoe imposit~vo. 

deI modelo o acciones impuestas e Podemos· precisar también en este punto que 

el adoptar modelos y técnicas foráneas ha llevado. en muchos casos a.tra tarde 

solucionar los problemas de una vez por todas, sin establecerun enfoque ad~ 

cuadoque satisfaga progresivamente y en forma segurí3- lcs resultados anhela­

dos; ello ha llevado a enfocar y tentar la solución 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 deI sistema administrativo público de los diferentes pafses. 

El snobismo, no dejó de seducir a los dirigentes polfticos,los cu.§:. 

les como lo réfiere la CEPAL, envarios pafses de América Latina, han enten-

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

acciones más promisoria~ de cierta transcendencia electoral:; pera cuan­

do elloi? ascienden aI poder, se enfrentan con la problemática real queimpi­

de laimplantación de varias acciones, por no cc-ntarse con las condiciones.bá 

sicas adecuadas paraesa finalidad; el snobismo ha llevado en el ambiente :P..2. 

~:ttico ~.a pensar en acciones de reforma administrativa que deben realizarse s.Q. · 

lo por el hecho de que constituyen un planteamiento.polftico, que debe cum 

plirse, sin considerar objetivos ni metas fundamentales que satisfacer, ra­

zón por la crual con frecuencia se llega bajo esa presión aI transplante tec­

no1ógicéi. 

(15) nACIO:t:i~ UNIDAS .. Conis:i,Ól'l EoQnómic~ para Amêrioa Latina, op ... cit. 

------ _._--- - _ .. _-_. 
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Rechos como e1 anterior, 1imitan de orígen la obtención de resul­

tados óptimos j l1.e cesarios para la tran'sformación de la estructura administra 

tiva pública, capáz de sostener implementar y proporcionar e1 apoyo necesa­

rio a los planes nacionales~ 

E1 transplante tecnológico, además podemos sena,lar, ha sustraido 

el confron~amien~o y 1aatención de los objetivos y necesidades básicas ~e 

cada sistema, para dejar mejor la posibiiidad de atender problemas inmedia­

tos, porque justamente no se 11egó a tener un conocimient·o fu.1'1cional deI 

sistema, sino que se alcanzó tan solo etapas de "diagnosticismo" .. 5ue preseI!, 

taban problemas aislados, y sin visión de la interrelación funci~~al que po 

drían entranarcon miras a la satisfación de objetivos globales, proyectan­

dOIa Reforma Administrativa a partir de la introducción de técnicas forá­

neas a medias . que no presentan iguales características. En muchos casos los 

procesos ' de reforma se han orientado, sin tener en cuenta un enfoque que pe;r:-­

mita una idea global y sistémica, que capte e1 funcionamiento deI sistema ad 

ministrativo público 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 visión globalista sistemáti-ca nos muestra el exá­

men tradicional deI f~cionamiento de1 sistema administrativo público, consi 

derado aisladamente, tomando a cada unidad administrativa como un todo inrle­

pendiente como um elemento inanimado incapaz de dar o recibir influencj.a.s,c,Q 

sa que en la realidad lo podemos confirmar en la peor de las condioiones, no 

ocurre. 

En este marco de observación es notorio que adqu.iere preponderan':" 

cia el exa~en institucional organigramático, de perfeccionamiento de· estruc­

turas estáticas, adquiere importanciael eficientismo deI trámite, de la di~ 

tribución de los departamentos o secciones, siempre aproximados aI modelo 

más sofisticado; en este marco, se pierde aev~sta el concepto de eficacia, 

pues, no se tema en cuenta la armonía, compatibilidad y complementariedad que 

,~i~nen y deben considerarse entre los diversos sectores admi~istrativos deI 

,/ sistema, con relación a las directrices y objetivos senalados en los planes 
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globales y programas sectoriales acordes a la política de gobierno definida . 

El transplante tecnológico carente deI confrontamiento de las con- · 

diciones y caracterís ticas intra y extra sist~micas predominantes, no han pe.!: 

mitido un manejo especial de la reforma administrativa, dentro de la catego~ 

ría de variables estratégicas. 

3.7 - El Estado Empleador 

Sabemos de los desequilibrios que se producen en la.s diferentes s.Q. 

ciedades ocasionados en muchos casos por factores o condiciones que el Esta­

d.o no está en capacidad de controlar o regular. 

Las circunstancias que predominan en el contexto tienen serias im­

plicaciones sobre el sistema Administrativo PÚblico, forzándoleenalgunosc~ 

sos a asumir papeles que no son de su incumbencia directa, a dar prioridad a 

funciones que pueden ser de carácter secundario, o desarrollar actividades 

que son hastas incompatibles con . sus propósitos de eficacia y eficiencia. AI 

respecto, uno de los problemas más importantesen;o los países de América Lati .. 
na, es el desempleo crónico. El estado se ve forzado a absorber una apreci~ 

/ " ', . . 
. b}-e cantidad de desempleados para intentar · controlar los desequilibr'{os que 

se producen en la sociedade Surgen aquí las incongruencias entre las prete~ 

ofones de la reforma administrativa. y las necesicÍades y realidades deI Esta­

'do, el cual permanentemente ha debido ceder y lo está haciendo en los actua­

les momentos, ante la presión de la masa desempleada, sacrificando sus obje­

tivos de eficacia, y eficiendia institucional, para detenerse a prestar aten­

ción . á~ los problemas coyunturales que plantea el crecimiento de estas socie~ 

daÇLes dejando a un lado o distrayendo la atención básica de los objetivos que 
•• / .1' ... . 

"presenta la sociedad, en su anhelo de cambio social. 

Aclaremos que nuestra intención no es la de oponermos a la fUnción 

deI Estado como importante fuente de empleo. Simplesmente queremos recalcar 



la tendencia marcadamente incongruente entre eficiencia y ciertas interpret~ 

ciones ·de eficacia, con la· necesidaddel Estado Empleador . En este aspecto 

se puede ser eficaz, ya que una de las políticas importantes de gobierno es 

la. promocióndel empleo. Sin embargo, estas políticas tienen incidencia .ne­

gativa, entre ot:r:as, en dos aspectos f'undamentalesg ;primero, en la necesi­

dad de promover planes y proyectos con el fin exclusivo de captar mano: de 

obra, con desperdicio de recursos que bien podrían destina.r8e a acciones vi­

tales dentro deI desarrollo económico nacional; en segundo lugar, la incor- i 

poración de personal inexperto o de insuficiente aptitud, implica u-~saorifi 

cio de alto costo en términos de eficiencia y eficacia en la ejecución de 8.0 

tividade.s que requieren alta racionalidad administrativa .. 

Esta actitud deI Estado, que nos :permite identificarlo como _ el 

"mayor empleador", obliga que éste acoja para el sistema administrativo pú­

blicoa ·grUpos de: personas faltas de aptitudes, sensibilidad y capacidades ~ 

decuadas; esta misma actitud hace que el sistema administrativo público sea 

visto por muchas personas como antesala de espera para la obtención de majo­

res espectativas de trabajo. Estos dos hechos, tan sólo, nos permiten esta-

,blecer causas o razones que explican porque muchos sistemas administrativos 

públicos nocuetan con los estímulos y valores que puedan motivar la profe­

sionalización deI elemento humano que la sirve y lo mantiene en condiciones 

carente:;:; de motivación y de posibilidades, porque ella se desenvuelve s:Ln c0!l . " 

tar con políticas salariales adecuadas y justas, porque las condiciones no 

permiten una p;onta y · ef~ctiva introducción y aplicación de sistemas y t~cni 
cas adecuadas para la condución y comportamiento deI personal. Llega.mos en­

tonces a concluir que en los países latinoamericanos es "frecuente encontrqr 

como realidad evidente la existencia dadef{cientes pol!ticas de personal, 

condición que se determinç:!. por el desajuste que existe entre· motivación, es­

tatus, estabilidad y desarrol*o profesional deI elemento humano que la inte­

gra, el que sujeto aI de Sl9 quilib;i o referido, no encuentra. e1 ambiente propi 
-

cio para desarrollar su esfuerzo con creatividad, 11egândose por contraste a 

realidades indeseables~nque el seJ;'Vicio público implica un cúmulo de frus-
.. . ' .' L ", • • 

traciones y cou ell0 una marcada acti tud de "quemeimportismo" ~ 

"--"-------" ------------------------------------------------------------~-
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4 DESARROLLO ESTRATEGICO 

Después de la relaciónde problemas y obstáculos citados y el bre­

veesclarecimiento de los mismos, podemos observar Que lqs sistemas adminis­

trativos públicos de la mayoría de los países de América Latina se han desa­

rrollado de manera predom:iIJ,ante, sujetándose a conceptos, directrices 6 nor­

mas de aCCión, carentes de acciones premeditas, que posi bili ten u,.1'], crescimi­

ento sostenido de mejora, buscando las condiciones deI mejor desarrollo de 

sus diferentes elementos componentes, con criterio de comportamiento estrat~ 

gico para orientar la ejecución de acciones tácticas que pr9picien eficacia 

en el funcionamiento de sus sistemas administrativos públicos •. Enlas condi 

ciones que hemos senalado precisan hacerlo, para satisfacer los requerimien­

tos que les plantea el funcionamiento deI Estado Moderno. La reforma admi­

nistrativa puede ser uno de los instrumentos más adecuados para la adapta­

ción dei sistema administrativo público aI nuevopapel deI Estado . 

4.1 - La Reforma Administrativa, su estrategia y tacticas 

. AI surgir la Reforma Administrativa - como una nueva perspectiva 

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

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

los recursos con que se cuenta - se planteanecesariamente a la autoridad po 

lítica y aI equipo reformador, la preocupación de cual deberá ser en cada ca 

so el "âmbito de la reforma", o sea el alcance, su intensidad y la trascen­

'dencia que a todos los niveles de la administración pública tendrá el "proc~ 

so reformador". Para definir esta es preciso hacer las siguientes consíder~ 

CiOne§!8 La Reforma Administrativa no es una revolución, enel sentido de que ' 

pudiera pretenderse llevar a cabo un radica~ cambio de estructuras en el mo­

mento, sistemas políticos; económicos y sociales, así como la implantaciónde 

una ideología determinada. No esuna sub~titución de gobiernos niel surgi­

miento- de un estado dentro .de otro. No as tampoco la transformacióri. unifor­

me ;y global d.e las estructuras administrativas de acuerdo a 11.1'], determinado 

"modelo" que pudiera haber funcionado bien en otros paises o regiones. De la 

-"'"""--~--------------------- -
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misma manera la Reforma Administrativa no representa solo 1.Ula revisión de 

sistemas y pequenas modificaciones orientadas hacia el aumento de la eficien 

cia y dela fUncionalidad ~ Es algo más que ~oantes dicho y pu~de concebir~ 

se comoel "proceso" (planeado globalmente)y ejecutado enformal parcial y 

gradual segÚn aI orden de prioridades y circunstancias especialés de cada se2 

tora reformar. Representa el adecuamiento racional de las estruct-uras y f'un 

ciones' administrativas a los objetivos marcados por aquellas entidades res­

ponsables en cada caso • . Objetivos de orden socioeconómico quepueden desce~) 

derdesdeun alto grado de generalidad, hasta la más concreta recomendación. 

Objetivos que seguramente variarán de grad.o y de calidad seBÚn; el ~ís y el 

sector de que se trate.· 

En vista de que las condiciones políticas,económicas, sociales . y 

culturales son diversas en cada uno 'de huestros países, a1.Ulque existenasp~2 

tos y circunstancias com1.Ules, no es posible definir modelos o patrones gene­

rales de reforma que puedan aplicarse de manera uniforme e inflexible. ~?r 

ello sapropone analizar profunda y objetivamente cada caso para determinar, 

de acuerdo a los objetivos el grado, alcance e intensidad de la Reforma Admi 

.nistra1;iva, o sea definir lo que deberá ser el área deI nproceso reformador"; 

lo que noquiere decir que aI variar las circ1.Ulstancias nopueda pensarseen 

. modificar estos cri terios, que marcarían y condicionarían la e stra tegia y las 

tácticas a seguir. De esta manera se plantea a la Reforma AdmL~istrativa c2 

mo un proceso contínuo ypermanente, que arrancando de un momento da~o y de 

determinadas circunstancias pueda proseguir en forma dinámica y revaluatoria . 

El alcance pues, estará en cada caso. d~finido por elo grado de ~ 

dernización administrativa en que se encuentre el pais en cuestión, .ya que 

nuestros países podrían ubicarse en di versas si tuaciones q.ue van desde la ad­

ministración mas tradicional yrudiment.aria merp.mentéempirísta hasta aque­

lIas mas avanzadas yqueactualmente están ~tilizando .instrumentos y métodos 

modernos -más 'sofisticados de Administración, como la Planeación, a largo pla­

zo, el presupuesto por programa,. elplan an1,lal operativo, etc. 
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En medio de estas dos situaciones polares caben distintas situaci2 

nes que muestran un relativo avance como la existenciade políticas genera­

les de gobie~o, el planeamiento informÇ1l, y la emisión de planes concretos 

y detallados. De la correcta definición de cada caso surgir~ el alcance de 

la reforma, que por supuesto será mayor en el tratamientoe intensidad mien­

tras mas "atrasada" está la administración pública, ya que en la medida que 
. 

existan menos definidas las políticas, las funciones y las estructuras acti-
i 

vas, mayor taréa le espera aI equipo reformador, y mayor será el alcance de 

su reforma, que podrá ir desde recomendaciones de como y donde modificar es­

tructuras y funciones hasta la proposición de emitir leyes 6 decretos que ma,E, 

carân cambios profundos en la estructura legal y constitucional deI paisen 

cuestión. (cuadro n Q 4) Sin embargo debe tenerse en cuenta que cualquier mQ 

dificación de políticas, o cualquier cambio en el marco legal y constitucio­

nal deI Estado provocado por la reforma administrativa~ deberá estar siempre 

precedido por la decisión de hacerlo de la estructura de poder, y por conse.­

cuencia decidido por el sector polítiCO mas fuerte y representativo, asi co­

mo deberá tener una aceptación mayoritaria, tanto deI medio burocrático como 
-

de la sociedad en general. 

Por todo 10 anterior pensamos que la Reforma Administrativa deberá 

estar condicionada por determinados factores circunstanciales como son el e~ 

tado de los recursos, las relaciones de intercambio con el exterior, la es­

tructurapolítica, las relaciones de producción y la estructura produotiva , 

etc. y por otro lado porIas condiciones que guarde la administración públi 

ca de acuerdo a sugrado de mode~aización y racionalidad. 

POLITICA ADMI~rrSTRATIVA ~~PIRISTA 

PUU~FICACION INFORMAL. 
(PLANES GENERALES) 

CUADRO NQ 4 

PLANIFI CLCI ON INSTITUCIOUALIZADA 
(SISTEM1l. INTEGR.ADO DE PLANES) 

ALCA1TCE DEL TRAT.A.I.'\UEtrTO 

ADmINISTRACION }JIODERNA 
( TECllI CAS Am.'iINISTRA TI 
VáS M.ODERUAS Y SOFISTI 
c~rnAS 
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Anteriormente mencionamos que , hlis , actuales , estructuras administra­

ti vas pÚblicas latinoa~eticanas pre~entan configuraciop:es c,a~acterísticas de 

acuerdo a la relación exist,ente ent,re el, ,Estado y la :Socied,ad . Estas estru.2, 

turas sm embargo, presentan aI tos grados de a~acronismo aI no s,er funciona­

le,s a las intencionesde los gobierno~, en su afán dEI !lar respuesta a las n~ 

cesidades sociales . Pero la racionalidad y modernizaciónde las estructuras 

administrativas públicas nO ,va producirse, estamos seguros, a través de un 

proceso espontáneo ;y que a corto o modiano plazo proporcione la eficiencia y 

eficacia que durante tanto tiempo no ha sido capaz de generar apoyada en su 

estructura tradicional. Por lo tanto, será necesario optar por :U!'l:aacción 

decidida, que tienda a la refornl.ulación o adecuación de sus actuale,s siste- , 

mas , administrativos, que posibiliten el necesario apoyo a los planes nacion~ 

les de desarrollo . Sin embargoj la remoción de estrucutras dentro deunas~ 

ciedad, bien sean de índole social, económica, política, o en nuestro caso , 

la administrativa deI estado, conlleva necesariamente-tePor7:natural tendencia, 

una serie ,de resistencias endógenas y exógenaspararenovar sus órganos motri 

ces. 

El conocimiento de estos factores resistentes nos lo han proporcj~ 

nado los variados intentos de reforma en países ,latinoamericanos y, aI mismo 

tiempo; hemos tenido oportunidad de comprobar que: 

(16) 

li • •••• Una de las fal],.as fundamentales en , los ,procesos de reforma 

administrativa que se •••• • h~ , ~delantado en toda la América Lati 

na , ha sido ••••• la ausencia de definición de una estrategia,con 

indicaCión de acciones y condiciones que debían cumplirse para lo~ 

grar las 'metas fijadas en cada caso"..1§.}. 

," 
, ' 

BREHER:"CARIAS, Allan Randolph. ,Reforma. adminisirativa 'y ,desarrollo eco-
nômico y social en' Venezuela. , '" Caracas,Gomis'iÕn :,de ' Mministración 
Pública, 1970. (Cuadernos' para ,la , Refor~l\.dministrativa, ,g) . .. ,", . . .. . . ,' 

" , ' , ": - , 

'. . . .... ~ .:. .~, ,', -.-;: 
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Por lo tanto se deben' capi talizarlos errores o fallÇl.s cometidas . ~ '. . . . . 
en experiencias pasadas y para. 6110 será necesario llegado el momento de las 

realizaciones o sea el comienzo deI proceso de reforma, definir estrategias 

que habrán de orientarlo. 

4.1 ... 1 La estrategia administrativa es lahabilidad para dirigir 

el proceso de reforma 

La Estrategia comprende todo lo relativo a la concepción de los me 

di os y :procedimientos para dirigir y conducir con habilid<;l.d y astucia los m.9., 

vimientos y acciones necesarios para ilevar adelante Y' con rrla.yores :i;losibili­

dades de êxito el proceso de reforma administrativa. 

a) "Cuanc1o se constru.ye una estrategia, no .se pretende tomar hoy 

decisiones sobre el futuro, sino tomar hoy dec:j..siones . teniendo .. 

en mente el futuro. 

b) La Estrategia no debe ser confundida con uno de sus . planestác­

ticos; estrategia no es solo innovaoión, o solo diversifioa­

ción O ' planeamiento, sino el conj~~to de eso dirigido a objeti­

Vos que a oorto, medio y largo plazo se pretenden atender • . '. 

c) La Estrategia no es un fin en si mísma, mas bien, apenas ~~ ' me 

dio. 

d) La Estrategia no dá certeza, Sll1.0 apenas probabilidade Quien 

busca. certeza, no puede pe!lsar en el manana. Solo el ayer y hoy 

sbn ciertos .u2lJ 

(17) LODI, J 'oão :Bosco. ' 1l.dmmist'ração por objetivos. são Paulo, . Pioneira, 
19.70. p. 112-3.( Biblioteca Pioneira. de Administração e Negócios) 
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La táctica realiza lo que la estrategia administrativa ha prepara-

do . 

La táctica ejecuta con habilidad ydestreza los planes, a·ociones y 

movimientos necesarios para lograr las reformas en la estructura y en los si~ 

temas administrativos que la estrategia ha proyectado en esos planes mencio­

nados .. 

Después · de haber det·ectado las variables intra y extrasistémicas 

más importantes de naturaleza social, política, financiera, legal y cultural, 

que presentan obstáculos o resistencias, tendientes a frenar o i 2pedir la im/ 

plantación deI proceso mismo de reforma administrativa, será preciso adecuar 

un tratamiento estratégico para cada una de ellas que, sin perder de vistael 

enfoque político administrativo, nos proporcione las formas de superación de 

los obstáculos observados. 

La solución a los problemas detectados también implica una serie 

de reflexiones profundas sobre la conceptualización, objetivos y alcances de 

la propia estrategia y tácticas administrativas, para lo cual será preciso 

considerar aI proceso de reforma no como un fin en si mísmo, sino más biencQ 

mo un instrumento que en la medida de su perfectibilidad permita alcanzar efi 

cacia en .la función deI Estado, teniendo presente que el contexto de la admi 

nistración p~blica no constituye un sistema aislado y si un subsistema deI 

contexto sacio global. Además, si pensar en estrategias y táctica relativas 

a su reforma significa fundamentalmente relacionar aI sector público con to­

das las variables que actúan en su propio contexto, sean endógenas o exógenas, 

isgnifica también qUe es necesario visualizar con nitidez los objetivos bâsi ... 
cos y fUndamentales que guiarán su acción inter y extrasistémica. Por lot~ 

to el planteamiento estrategico deI proceso de reforma debe ser essencial­

mente dinámiq,o y flexible aI grado de ser compatible con las modificaciones .. 
y con las modalidades exigidas aI sistema administrativo público por los fe-

nómenos sociales, políticos, económicos y culturales emergentes que coyuntu­

ralmente se presentan. 

j 
-:i .-
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El planteamiento precedente nos lleva a considerar que la estrate 

gia de reforma administrativa constituye, así, una variable dependiente . deI 

propio procoso socio global y, por lo tanto~ esto implica admitir que a medi~ 

noy largo plazo podría existir impracticabilidad o inconvenientes en la de­

terminación de estrategias y tácticas, debido a que estas están condicionadas 

por realidades cambiantes o permanentemente mutab;J..es. 

Es al lado de esto que se torna evidente . la relativa incompatibi1i­

dad de eficacia de la estrategia y tácticas con su exp1icación a priori, de­

lante de los grupos o factores que por motivos diversos se oponen a1 proceso 

de reforma. 

Sin embargo, e1 tratamiento estratégico de1 proceso de reforma admi 

nistrativa pública cobra sena.1ada .importancia. desde e1 momento mismo que per­

mite mediante su utilización mayores niveles de confianza en la consecuciónde 

rzsu1tados positivos aprovechando las ventajas deI senalamiento previo de di­

rectrices generales de acción, que posteriormente serán traducidas en logros 

por la táctica que surge de la acción inducida aI co~tacto con la realidade 

Laestrategia administrativa del proceso de reforma necesariamente 

deberá guardar íntima relación y coordinación con la estrategia deI desarro-

110 nacional, marcada por las directrices generales de los gobiernos, bien sea 

que estas directrices se encuentren o no contenidas en Planes o Por lo ta.11.to, . 

la primera preocupación dentro de las diversas fases de la estrategia de re­

forma será la de1 conocimiento de la estrategia de1 desarro110 entendida esta 

como 01 conjunto de directrices que el sistema administrativo pÚbliqo, se fi­

ja a t:r.avés deI sistema de planificaciól'l. 

Para la estrategia administrativa de1 proceso de reforma hemos teni 

do en cuenta varias fases: 

Hemos denominado a la primera, la preparación. Corresponde aI recQ 

nocimiento e identificación de las . condiciones políticas, socia1es yeconómi-
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oas, que presenta la estruotura administrativa públioa, desde los puntos de 

vista formal e informal. A través de e1lo se podrá visualizar e1 grado de via 

bilidad de1 prooeso y por onde saber ouáles son' los, factores favorables aI mi.§. 

mo, a más de los resistentes,del t'ipo a que hemos heoho referenoia con ante­

rioridad,~ 

Una vez terminada ~ fase se podrá tener una imágen propectiva que 

proporcione mayores elementos para la orientaoión del proceso y la adecuadar~ 

formulacióri de estrategias. En esta fase debemos destacar también e1 oonoci­

miento de las oondioiones de caráoter político que imperan en e1 ~.A.P. ,es ~ 

oirj identificar las variables estratégioas de indo1e política que permitan a 

los inductores de la reforma visualizar cual es el nive1 de Legitimidad que 

tiene e1 Poder Públioo en esemomento y la relaoión ' que guarda con, la contes­

taoión sooia1. La determinaoión de estas variables es muy importante para la 

aooión ele1 gobierno Y Ilara la formulación yp1anteamiento de estrategl.as oon- , 

venientes~ En este primer momento también debe otorgarse signifioativa prio­

ridad a la Divulgaoión de la reformaI En el Contexto Sooia1 y en la base de 

la buro'cracia. Se debe buscar la penetraoión en estos niveles, porque const.i 

tuyen los dos po10s fundamenta1es de un prooeso oircu1ar que por un lado con­

tiene a la. sooiedad que exige y reoibe a través de bienes y servioios los be­

nefíoios otorgados por el Estado y, por otro, a la burooraoia que d,ebe oompe­

netrarae de las nuevas funoiones, nuevo papel deI Estado, de lo que pretende 

la reforma 'administrativa y por tanto deI nuevo rol que la misma burocracia d~ 
" , 

be desempe~ar enf'Unción de la responsabi1idad que tiene sobre los efectos de 

impactaciónen la sooiedad que los mencionados productos y servicios, generen 

o produzcan. 

Una vez inioiadas las aooiones preparatorias entramos a las fases 

que se identifioan oon el proceso de reforma administrativa propiamente dioho. 

Como ya se dijo en los capítulos precedentes,l1uestro puritO de partida para 

la acción de la reforma, es el conooimiento de la estrategia de desarrollo,en. 

tendida ésta oomo el conjunto de políticas, ,diretrices y p1~nes que' e1 siste­

ma administrativo pÚblico se fija para ponerlos en práctica(a trav~s de1 ' si.§. 
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tema de planificación) . Esta estrategia de desarrollo contiene un régimen e~ 

calonado de acoiones prioritarias el oualserá,d~sde ' elprinoipio yen todo 

momento, la guÍa central que maroará las pautas direooionales para la función 

reforma ad~inistrativa. 

Ya selecoionadas oon toda olaridad esas acoiones 'prioritarias las 

vaoiaremos sobre la estruotura deI sector pÚblioó oomo un prime r paso para co!!. 

seguir ' el CONOCIMIENTO FUNCIONAL deI sistema administrativo público. No se 

trata de volver aI diagnostio:lsmo de siempre, que tantos errores ha aport~do a 

las ,ac,cion,es de reforma, que tanto desperdicio de recursos y ~e t ,iempo , h,,: traí 

do ,oonsigo. 'Ese diagnostioismo olásioo de haoer levantamientos~ , que .requie­

ren la ejecuoi~n o manipulaoión de millares de enouestas, de formulariqs, de 
. ~ - ' 

entrevistas, . revisión de oentenares de manuales, eto., oon el , pro~ósi to, ,de 

averiguar todo lo que existe en ,un momento en toda la administración pública, 

para saber "quê", "oómo", "dónde", '.'ouándo", "q-Uién" 10 haoe, a todos.: los ~i­

veles, representa unacuriosidad burocrática, donde los analistas se pierden 

en un cúmulo exagerado de información, más que una práctica racional y efecti 

va de ,~llegar a resultados positi'ros. Es neoesario abandonar definitivamente · 

el diagnostioismo tradicional y aplioar métodos y técnicas de mayor dinamis­

mo, que nos suministren, ,can un buen nível de abstracoión, una visión funcio­

nal de conjunto del sistema administrativo pÚblico Por eso la denominamos t~c.2. 

nocimiento funoional". El seotor público se desempena en base a organismos e 

instituoiones encargados de ejercer las actividades tradicionalesy las que se 

han venido adioionando en su desarrollo anárqUiCO. li ligar. las acciones prio 

ritarias emanadas de la estrategia de desarrollo. a los organismos ejeoutores, 

pasaremos a seleocionar las instituciones que,por lo anterior, tendrán el 

carácte~de prioritarias. 

Antes de continuar, recordemos la oIa.sificaoián que divide en dos 

oampos las actiVidades gubernamentales: ~4ctividades firies, susta.ntivas u 

operativ-as, o sea, todas aquellas queest~ directamente encargadasde gene­

rar los produotos o servioios para entregar a la sooiedad, y Aotividades 

Medias (administrativas y auxiliare~), que ~irven · de apoyo a las sustantivas. 



4.2 - El conooimiento funcional 

El conocimiento funcional ·· deI sistema administrativo público, con­

siste, entonces, en la visualización, y detectación de los organismos priori­

tariosy de la relación funcional que entre ellos existe, aplicando los orit~ 

rios de clasifioación ahteriormente anotados. 

Si se quiere hacer más din~mioo el proceso subsiguiente de reforma, 

es conveniente vinoular aI régimen de prioridades dado por la estrategia de 

desarrollo, uno nUevo que tratará de fijar. con mayor conoreción+os orgahis~ 

mos más favorables para tomarlos comopunto de partida en el tratamientore­

formador. Como pueden encontrarse duplicidades, cruzamiento de f'unoiones,:l.n~ 

terferenoias, situaciones de resistenoia más arraigadasen unas instituoiones 

que en otras, vale la pena tener en cuenta aspectos tales como capacidad y 

flexibilidad legal-normativa, dinamismo operativo, capacidad financiera, oom- . 

portaIllÍento y aptitudburocrática,. etc., cuya consideración permite la selea­

ción diferenciada de los organisnros más favorables para proyectarse en forma 

ágil - ydinámica sobre el resto deI sector pÚbiico. Nestras administracio­

nes exiben una tendencia manifiesta a crear organismos exolusivamente para la 

ejecución de ciertas funciones o realización de determinados proyeotos . 

CreemOs que en el proceso de reforma debe hacerse un serio intento 

para aprovechar aI máximo 10 que ya se tenga y no creer en la práótica esno­

bista de crear organismo por el sólo hecho de su moda en otras' latitudes . La. 

organización de nuevas instituciones se practicaen los caSbs en que para de­

terminada nueva función o actividad no hayaentidades afines ya en funcion~ 

miento, o euando ellas passean vicios operativos o restricciones legaIes, etc, 

tan agudos, que sean incompatibles con el dinamismo exigido a la nueva acción 

a desarrollar, o cuando su capacidadoperativa está" totalmente oopada y sea 

muy dificil antifuncional o anteconóm:loó y hacerla cargo de esas actividades 

emergentes. 

En este momento, entonces, .y tep.iendo en cuenta las consideraciones 
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anteriores, cabr!a la posibilidad o, más bien, necesidad de creación de ins­

tituciones m",evas . 

Hasta aqu:l ya tendr!amos d~finida el área inicial de trabajo~ El 

siguiente ];laso es el atendimiento que se dará a las insti tuc,iones deI área e§.. 

cogida. Para el10 pro];lonemos un estudio matricial, en contra];losiciónal "07>­

ganigramático lJ tradicional contra el cual tenemos serios receIos ];lor ser de 

carácter rigido, estático y muchas veces desviador deI propósito inicial pr~ 

tendido. 

4.3 - Análisis matricial 

Si bien el organigrama es bueha guia ,para la visión de ,conjunto, en 

términos funcionales es poco lo que aporta su variación. Por el avance deso~ 

denado~ por problemas de índoles legal, enfin, por los obstáculos que aque­

jana nuestras administraciones, mencionados aI comienso deI documento, las 

insti tuciones gubernamentales, con la marcha de los dias" van sufrierido modi~ 

fi6~fcicines que distorsionan la congruencia entre sus estructuras y las activi 

dades que ejercen. Enmuchas de ellas se puede observar que loque ,constaen 

la carta de definición, en el organigrama, y aún en los ' manuales de organi,za­

ción, no corres];londe a lo que las diferentes dependencias, secciones y perso­

nas ejecutan. Los estudios famosos de Organización y Métodos, lo que han ve~ 

ili.do haciendo es adaptar cíclicamente lasestructuras a las actividades o pe­

co más que eso. Se quedan a nivel deI ~ero anélisis institucional, haciendo 

derroche deI EFICIENTISMO ya mencionado. Se estudia a cada sección aislada 

deI contexto administrativo. Y, ,cuando más, se liga el e'studio a actividades 

prees",tablecidas intrainsti tucionalmente sin llegar a poner en cuestion,amien­

to su validez y 'efectividad . ',. Ello, porque no se tiene la visipn panorâmica :i 
sistémica que relacione los objetivos institucionales ,a los de la estrategia 

dedesarrollo. 

Pues bien. Para superar estas deficiencias proponemos, enatención 

a los organismos seleccionados, ellllTALISIS ,M,ATRICJ;AL. Debe quedar biencla-

-------:-------~-----------------, - --,-----_. -
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ro, antes de proseguir, que las instituciones seleccionadas no son prioritari 

as en si mismas, como instituciones. Ellas adquieren ese carâcter, por estar 

intimamente ligadas a las acciones prioritarias. Entendido ésto, quedamos eli 

tonces capacitados para · superar el simple âmbito institucional y adelantar el 

trabajo de reforma mediante 1.ma especie de ,infiltración funcional, en base e. 

los objetivos primordiales del Estado. 

Para el estudio matricial (cuadro na 5), consideraremos los proyeo­

tos y/o actividades especificas que, conforme a la estrategia de desarr<?llo, 

corresponde realizar aI organismo atendid.o. Es decir, no necesar,~amente deben 

en esta primera. fase, quedar incluídas todas las que el organismo tiene a su 

cargo, ya que algunas o muchas de esas actividades pueden no estar vinculadas 

aI régimen de prioridades establecido. 

Cada .uno de esos proyectos y/o actividades especificas,se estudiará 

en relación a los obstáculos que se le presenten.. Estos peden ser de mdol,e 

legal-normativa,de personal, financieros, log!sticos, tecnológioos, adminis­

~rativos, de planificación, etc., y será necesario clasificarlos en dos cate~ 

gorias:' Endógenos, los que pueden ser resueltos intrainstit1}-ci,opalmente, y 

Exógenos, los que obedecen a fuentes externas y dejen ser atendidos fuera de 

la l.nstituoión • 

. Para la remooión de los obstáculosexógenos 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 acción. De tipo políti­

co-social, 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

m1.midad a. la que está referida la institución en alguna o algunas de sus acti 

vidades, cuando esa comunidad no le dá la aceptacián esperada y se niega a pr,Q 

porcionarle apoyo. 

El resto de los obstáculos exógenos está ya má~ ligado a otros oreê. 

nismos del sector público. Cuando se adelante en ·el análisis matricial irán 

----------_____ _____ _______ _ J 
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apareciendo, a más de los incluídos en el listado inicial prioritario , otros 
organismos relacionados con el que está en estudio, por diversos tipos de "vi!!. 

oulación" ~ Ray unos que , para determinadas actividades , le suministran apoyo 

o 10 reciben de éste, según se trate de actividades medias las primeras y su~ 

tantivas las segundas, o viceversa. Puede haber relación operativa, frente a 

organismos que reciben productos o servicios, o que le entregan sus productos 

y servicios aI este organismo.. En esas relaciones funcionales u operativas , 

se tomarân en cuenta interferencias o duplicidades significativas . 

As:!, el análisis matricial implica un desencadenamient9 .. mediante el 

cual irân apareciendo en el estudio, organismos no seleccionados en la prime­

ra fase deI conocimiento funcional como prioritarios,merecerán especial ate!!, 

ción y serán tratados también matricialmente, lo que a su vez provocará el 

aparecimiento de otros nuevos organismos en el estudio y atención ~ A estepx2 

ceso de desencadenamiento lo llamamos EVOLUCI01T INDUCIDA. (Cuadro N2 6) Cre,2,. 

mos necesario recalcar que para no perder en ningÚn momento el enfoque funci2 

nal, en una primera instancia esos organismos emergentes deben ser atendidos 

sólo en las actividades con significativa prioridad. De lo contrarr o, o nos 

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

mienzo un número muy grande de actividades de prioridad más que se~daria , lo 
cual complicará el trabajo, implicar~ dificultades en la administración efec­

tive deI proceso, con llevará desperdicio de recursos y esfuerzos innecesarios 

y, lo peor de todo contribuirá a desviamos deI enfoque abstracto necesario p~ 

ra la racionalidad y eficacia deI proceso . En este punto, el criterio de las 

personas responsables de dar dirección y control a la marcha de la reforma, 

juega pape~ importante, para decidir en qué momento se ha adelantado lo eufi 

cientesobTe las actividades más importantes (siempre~n términos de los obj~ 

tivos senalados en el sistema de planificación, como ya se dijo), para ir des­

cendiendo consecutivamente en el orden prioritario. 

A medida que el proceso se desarrolla, se vá ensanchando el área de 

dependencias e instituciones involucradas, hasta llegar un momento en que se 

tendrá conformada un área básica de atención, .que, ·si el desencadenamiento se 
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ha llevado dinámicamente con criterios claros y objetivos, podr!amos decir que 

representa aI sistémico-instituciona1 fundamentalmente responsable de la efi­

oacia deI sistema administrativo público . Hasta aqui se habrá. logrado una in~ 

gración funcional básica. . Una vez atendida en forma conveniente aI área funda­

mental~ nos preocuparemos por el anillo marginal conformado por los otros or~ 

nismos . del sector público, para pasar as! a la Última fase de la evolución in­

ducida. Se tratar!an de buscar los transformaciones petinentes en este sec­

tor secundário. 

En este punto corresponde examinar el funcionamiento .de las diferen­

tes instituciones que conforman . el sistema administrativo público, en una rel~ 

ción bilateral centro-periferie . Para ello debemos efectuar un análisis de los 

objetivos y funciones que cada una satisface y cual es su concreción o relaci~ 

namiento con las directrices y estrategias deI sistema. 

El conocimiento de los organismos del anillo marginal que estará de­

terminado en base a un criterio de estricto orden funcional tiene presentes las 

estrategias generales, objetivos, proyectos, programas, y actj,J'~des especifi 

cas que deben desarrollarse, tomando en cuenta ademáa el carácter proyect2vo 

que tienen los organismos de la esfera marginal respecto de aquellos consider.!, 

dos prioritarios y que ejercen una actitud de comando. 

Ahora bien, el conocimiento que establecemos de los organismos de la 

esfera marginal está sujeto a dos aspectos diferentes, cuyo enfoque sin embar­

go debe converger para estar en posibilidades de optar por pautas de acciónmás 

decuadas; el primer: las razones administrativas funciona1es que debe satis­

facer ca~a una de las instituciones, y, el segundo s la realidad que predomina 

cuando accionan estos organismos, afectados por los factores condicionantes que 

los peculiarizan. (Cuadro nO 7) 

- Cuando se llega aI primer aspecto, se encuentran varias funciones y 

actividades que tienen senalada importancia y por tanto corresponden a priori­

dades especiales. Estas actividades y funcitmes, a través de los organismos que 
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las ejecuta.n, satisfacen en diversOs grados y condiciones las espectativas re­

feridas en los objetivos deI sistema y, como dichas actividades y funciones no 

proporci ::man la respue'sta que se precisa en cuanto aI comportamiento y efica ­

cia funcicnal ,j5e presentan alternativas de decisién estratégica tacticas cons.§.. 

cuentes, para el permanente ajuste deI mecanismo administrativo público, en mi 

ras a lograr su adecuado funcionamiento. Las alternativas de decisíón debens~ 

tisfacer una serie de cuestionamientos previ os que identifiquen la acti tud y pr~ 

sencia de los factores condicionantes y de los obstáculos deI sistema admini~­

trativo entre los cuales, sólo para ejemplificar, podríamos referir la estruc­

tura deI poder, la condicién deI Estado empleador, estimandose que esta actj.tud 

deI Estado debe ser más ostensible en este grupo de organismo que en la esfera 

básica fu..l1cional que contiene a los organismos priori tarios. 

Nos detenemos aqui a sanalar la importancia que estas decisiones ti2.. 

ne y por tanto la necesidad de que ellas sean consideradas con criterio estra­

tégico, de modo que cuando se implanten las diversas acciones tacticas ellas 

constituyan un momento más en el proceso de mejoramiento sostenido deI sistema 

administrativo público. 

Como complemento a lo anterior bien cabe senalar la importancia de 

mantener un acercamiento permanente con la realidad que van generando los fac­

tores condicionantes deI sistema en aI sistema administrativo público. Este 

conocimiento, demás está decirlo, nos dará el respaldo necesario para que las 

decisiones que podamos adoptar se encuentren adecuadas en función deI tiempo y 

el cual serán aplicadas. 

Podemos entonces entrar, mediante un procedimiento táctico, aI trat~ , 

miento individual de estos organismos, ya sea para lograr una adecuada coordi­

nación, ya sea para provocar la creación deI algÚn organismo, para promover u­

na acción de concentración o de desconcentración, 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 f~ 

I 
-,i 
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cionales ' que debe satisfacér él sistema' administra'tivo público ; por interme­

dio de 'cada uno de sus elementos y teniendo en cúenta los ' obstáoulos que se 

presentan y caracterizan al sistema. 
, " 

Cuando nos referimos a la coordinacién como acción tá.cticas, esta­

mos observando la correlación que existe ,entre el gru.po :L."'lsti tueional básico y 

el grupo de instituci-ones H.amadas ' marginales. Yes que este relacionamiento 

nÓlmedeefecttiarse en los t~rminos que los sistemas administrativos ,públidos 

tradicioni3.les lo presentan, tiene que b.a.ber una actitudde correlación con un 

peTlIlartente y ágil , qu.e permi tan ir midiendo las mutacionesquecadainstitu ' -

, ción muestra, as! como e1 comportamiento y capacidades que sehacen ostensi­

blés en ellasrcuando nos referimos a la coordinación, estamos 'enfocando , la. 

probleIriática que ,presentan los organismos los cua,les con "ceguera: administra­

tiva", no a,lcanzan a proyectar sus accionescon un criterio furicionalsistémi 
, - , 

co, que estásujeto inevitablemente, a la condición' de causalidad, y efeéto~ 

teractuante . ' 

, Esta proyecciónadministrativa nosposibilita realizar varias acti­

vidades y funciones del sistema administrativo, -teniendo 'en ,cuentalas posib,i 

lidades y capacidades de cada institución, para poder implantar la realización 

de planes y proyectos'. 

La. acción 'de concentraciôn, se orienta básicamente a U:."'la incorpora­

ción de los organismos de la esfera marginal hacia el centro, hacia losorga­

nismos prioritarios, para 10 cual podría optarse por provocar aglutinamientos 

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

llarse ,.!Ill1Y apreseuradamente, sino que Ilrecisa satisf'aceralgunas necesidades; 

, en este sentido la decisióh debe mostrar previamente" incapacidad o inconve­

niencia a los fines y objetivos deI sistema, ,déque, uno o más órganos conti­

núen en la esfera marginal, ,con uri accionar-l cas:L a,islado; por otra parte esta 

decisión, deberá mostrar que los organismos priori tarios- estánen capacidad de 

'poder atender enla forma que se prevea ' sea ' como ,:adscri'Pcién ,de "f.unción, sea 

como f'usión insti-tucional, etc. la acción de concentra.ciónad.nP.nistrativa que 

-----,--
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se decida] La oonoentraciôn deberá por otra parte , asegurar que el control , 

la oomplementariedad que pretendemos~ con aI proces~ de oonoentración, repor-

te,en. base a las condicione~ que caractericenal siste~, Una mejora 

sistamaadministrativo público. 

en .el 

En direcciôn contraria, laconducciôn institucional y funcional deI 

sistema administrativo P!blioo, podría llevar a establecer la necesidad de 

desoongestionarel núcleo central básico, pará fundamentar la acciôn comple- ; 

mentada cOn el funcionamiento de los organismos que oonforman el núcleo margi 

nal. · Esta alternativa de acción tác~ioa, débería desarrollarse igualmente en 

fundamento a una serie de condiciones que caracterioen a los organismos deI 

sistema administrativo público. C.onsideramos que podrían fundamentar estas d . .§. 

cisianes una evidencia manifiesta de capacidad y condioiones favorables para 

que · ciertas funoiones y proyeotos se desarrollen fuera deI ámbito básico, sin 

deformar ni afectar el aporte funcional de cada organización; deberá operarse 

en la evidencia de un control excesivo y de una concentración funcional desm~ 

surada, que en base a las condiciones deI sistema, nos muestre la posibilidad 

cierta .de ejercitar la delegación de autoridad y oonsecuente asignación de re.§l. 

ponsabilidades para diferentes niveles y seotores deI sistema. 

Ni concentración~ ni desconcentración desmesuradas, result~~ razon~ 

bles en un sistema administrativo pÚblico; un equilibrio entre los dos, puede 

oonstituir una mena pauta para el control deI desarrollo institucional y fu.!!. 

cional deI Estado. 

En otra alternativa surgida deI oonocitlliento y proyeoción deI sist.§. 

ma administrativo pÚblioo,podemos llegar aI convencimiento de la inytilidad 

o de la intrasoendencia de una o más funciones o a?tividades, y por tanto en 

.. algunos casos .dela t;lecesidad de eliminar uno o más organismo. Quizás esta 

aparezca c.omo una de las d~cisiones más fáciles, pero la realidad nos eviden-
. . . ~ 

cia lo contrario. No siempre ha resultado lo más expedito y viable eliminar 

algÚn organismo; ello implica en muohos oasosafectar· los intereses de la es­

truotura de poder, atentar oontra .1as tradiciones administrativas, 'hasta pc-

.~ 
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dr!amosdeoir atentar oontra los valores de aoendrado. sentido de l a' coleotivi 

dad ~· Por eso que, cuando aparentemente esta es la mejor soluoión, bien cabe 

réflexionar en los factores que oondicionan el sistema administrativo y , ya 

más próximos a. cada insti tución , examinar su reaJ.i.da.d intra y extrainsti tu c i.2, 

nal, paraen, esa reflexión y sobre la base de una posibilidad de redifinir ob 

jetivos y funciones · ordenadas a las pretenciones del Estado resolver lo con­

veniente. ·, Está. es una decisiân que está sujeta a un cri t~rio estratégico Y 

tácticomuy espeoial porque én ocasiones se producen resultados e efectos que 

que se convierten en obstaculos y resistencias, que muchas veces los debemos 

cuidar pensando inclusívei que varias circUnstancias se podrán admitir estra­

tégicamente a sabiendas de su disfuncionalidad, como prerequisi t .o para lograr 

.. un séntido de eficacia. Esta es una de las decisiones en la ' que el .concepto 

de eficiencia puede predominar sobre el objetivo global de eficacia. · 

En este punto cabe volverun pocohacia atrás . Cuando nosotros ha­

blamos de lograr una acción de reforma administrativa con participación .delos 

elementos comp'onentes deI sistema, podríamos cuestionar la validezdel cri te­

río, .. cuando se trata ' de definir los objetivospriori tarios interinstituciona.- ' 

les . La. ref'lexión sería de que cuando se deciden los obje.tivos priori tarios 

interinsti tucionales, considerando las directrices y normas generales del plan 

de desarrollo, y en base al conocimiento funcional del sistema administrativo 

público, 'no se .debe perder de vista los factores y obstáculos exógenos predo­

minantes. La. decisiones aqui, alcanzan quizás,teóricamente, la mayor expre­

~ión de carácter técnico, empero, ya en la realidad, apreciamos que tin . tipo 

' dedecisiones altamente tecnicista no es practicable, no resulta viable,si no 

comporta la aceptación y respaldo deí nivelpolítico, por ejemplo, o si no 

. cuentan con el comportamiento o actitue, favorables deI elemento burocrático deI 
v 

sistema. Alí es que surge unaserie de · operacianes, actiyidades y transacio­

nes administrativas que seconvierten en efectivos y hábiles' instrumentos pa.­

ra la implantación de las diversas tácticas derivadas de las estrategias pre-
'1 

vistas .. -

Cuando nos referimos a las decisiones estratégicas y las tácticas 
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correspondiente para el crecimiento o desarrollo institucional, debemos rela­

cionar 'la presencia de cuatro elementos básicos: las capacidades y condicio­

nes que muestra el sistema administrativo público; su relacionamiento y act,i 

tud con los !actores que tienen que ver con el proceso de cambiós; la clase 

de innovación que pretendemos imprimir en el sistema administrativo ~ Estos 

tres e1ementosprecisan complementarss para su manejo con uncuarto elemento 

que es el- que los da vi-vencia~ las transacciones que permi tirán manipular las 

diferentes interéses y las diferen~es 'intencionalidades que manifiestanlo~ 

elementos e ·incidentes del sistema. 

Los tres elementos referidos primeramente, nos abocdri' al plante'o de 

tâotioas de acción que son manejadas justamente por la implementación de las 

transaociones y deberán estar orientadas al fortalecimiento de los o~ganismos 

que oonforman el sistema para dotar los de recursosy de la dinâmioa L~iispen­

sable; deberán orientarse a fomentar las relaciones de incidenoia hacia el 

sistema procurando establecer en todos ellos las oondiciones de aceptabilidad 

y receptibilidad a los procesos de oambio y ajuste administrativo indispensa­

bles; . procurando finalmente dotar aI sistema administrativo de una capacidad 

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

de estruoturas . 

J' Cuando referimos esta serie de alternativas de aoción táctica, que 

j: , en todo oaso también incluyen la posibilidad de a:-eación de organismos; pero 

~I especialmente considerados para el núcleo básico, se hace necesario recordar 

que la reforma administrativa tiene una misión permanente que cumplir. Justa 

mente e1 hecho de las permanentes modificaciones y características que presen 

tari los vorga,nismos en razón de efectos o condiciones imperantes, hacen impre.§. 

cindibIe una acción permanente de conocimiento funcional deI sistema adminis~ 

trativopúblico, fundamentado en un proceso que siga muy de cerca das varia­

ciones deI sistema, como paso previo e indis~ensable para la adopación de las 

decisionés pertinentes que posibiliten su ajuste con la intención de que el 

mismo debe satisfacer los objetivos específicos considerados en los planes n~ 

cionales. 

~ _ _ _ . _ ___________ ".r.u:: '::1 
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4. 4 - Guias generales para la organizaoión y desarroll0 de un sis~ 

lema de a;poyo ~ 

Una de las falIas en que se inourre frecuentemente consiste en la 

estructuración y desarrollo de los sistemas de apoyo en forma previa aI aten­

dimiento de los organismos que de ellos se deben servir. Esta · conlleva una di 

. vergenci~ entre la forma como se programan y desenvuelven las actividades de 

los primeros y las necesidades reales de ias segundos . Cuando los sietem~sde 

apoyo se "autoproman" con antelaciôn y no lo hacen en función de los requeri­

mientos de quienes pre.cisan de sus productos y servicios, se llega a un desen. 

cajamiento que ocasiona resultados deficientes 0, en algunos casos, ningún r~ 

sultado palpable se consigue~ Vale a pena recalcar que estos requerj~ientGs 

. no son los que indica cada insti tución por si sola, en forma aislada de los 

fines globales deI sistema administrativo pÚblico, cuando lleganlos f'1,mcion§. 

rios deI Sistema en cuestión a hacer encuentas y, realizar entrevistaS e Es­

tos requerimentos de.berán ser más bien, los que salen a la luz en el avance de 

la función reforma administrativa, a través deI análisis matricial 11evado a 

cabo 'y delineado siempre por los objetivos que el SAP se fija en la estrate­

gia de desarrollo~ En estas circunstancias, en la mentalidad de los críticos 

se produce el juioio negativo que termina objetando en su totalidad a estos 

sistemas de apoyo . 

Para poner a marchar estos sistemas de manera ágil y objetiva, es 

preciso atender a dos f'uentes que son esenciales en su estructuración o rees~ 

tructuración. De acuerdo a los delineamiento$ de la estrategia de desarro1lo, 

se hace la previsión necesaria de los recursos que se espera serán absorbidos 

por el sistema administrativo público. Pero una vez · iniciada la evolución in. 

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 

más importante, programar y poner en práctica sus funciones y ac:ividades •• ~ 

(cuadro- n 2 8). Así, en.base a los planes de desarrollo se hacen las previsi~ 

nes pertinentes, y en e1 adelantamiento deI proceso, bajo el avance de las a­

cciones de reformar se establen los programas y se ponen en marcha. 
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En el ao,?mpa.ÍÍa.miento de la reforma. administratiya por parte de ês­

,tos sistemas, se h·ân generando dos tipos dee.cti vidades básioas . En prime r 1..'1. 
gar, las más generales, que abarquen a m9-yor número de 5ist'emas u organismos, 

que puedan fácilmenteser estandarizadas,. En segundo lugar, 'las aotividades 
.! . . . • 

espeoiales, que atende~ázi . enf~rma diferenoiada a entidades deoaraoter:l~ti­
" oas espeoífl.oas y que podrán ser atendidas, además., de , manera esporádioa • 

. 1 

Cuadro N9 ' 8 

ImpIantaoión de un Sistema de Apolo 

Est~ategia de Desarrollo 

lanifioaoión Administrativa 
.. .. deI 

Requerimentos 
Instituoionales 

,/ , ..... " 

Sist,ema 

" \ Patronizadés 

Es truoturaoión ' 
y 

Progranaoión 
deI 

Sistema 

~, -·Aotualidades 

I 

-c==J } . \~----------------~ 'J 
f 
':t ' 
. "' ' 

~, 

Instituoi..2, 
nes • 

~, 
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Ya lo dec!amos atrás, se debe procurar el comportami~nto y aptitud 

burocrá.ticas necesarias alas transf'ormaciones administra.tivas . La. burocra ... 

cia debe captar desde el sentido de la reforma. Debe entender desde la ÍID­

portancia de êsta a nível nacional, hasta la responsabilidad emanada deI de-

sempéncide sus actividadesindividualeso,· Dentro de tal âmbito, están incluí 

daslàs relaciones de su trabajo con las actividades de los demás y el si~i 

. ficad:o que estos reiacronamierito tienen en pos de un objetivo .gubemamentaL 

As!, los recursos humanos adquiereri especia.l dimensián en la re­

forma administrativa. Pueba de ello ha sido la situación preponderante, el 

carácter picZlero que se ha dado a los departamentos ad.m~is.trativos de servi 

cio civil, cada vez que se da un nuevo paso en materia legislativa referente 

. a reforma administrativa. Algunas veces hasta . se ha llegado a idElntificar 

la reforma con las acciones de estos . . organismos~ Sin embargo, la realid~d 

no . es muy convincente y halagadora, que .se diga.~ Mucho camino ha,y por reco-:­

rrer en este tema y uno de los puntos de partida es la olaridad funcional~fi 

nalístioa que los enoargados de dirigir y ooordinar las acoiones referentes 

a la dotación deI personal adecuado al funcionamiento.del sector púqlico de­

benadquirir. O mejor, que deben entender que .e~ preciso adquirir • . Los or­

ganismos encargados del sistema de recursos humanos tienen que saber cuáles 

son, en un momento dado, las f'uncionesmásimpo+,tant.~ s a cumplir.. Deben te­

ner la capacidad de disoernir sobre quê actividades puedenaplicar en senti­

do espeoial, de acuerdo a .las .circunstancias. 

Estas entidades prestan apoyo a los organismosdel gobierno en las 

oonooidas f'unciones de selección e incorporac~.ón, adietramiento y capacita­

oión,clasificación, promooiónJ etc., pere;> en algunas de las veces se ha 

erradq. aI tratar de generalizar y dar '..ltl tratamiento cOmÚn, indiscriminado, 

siendo que se trata de instituciones oon características diferentes. 

Deben entender, también, que sus~ acoiones se formulan yref'ormulan 

mientras se desencadena el proceso de reforma, para atender así a necesidades 

releVantes. Así,pore·jeniplo, y .as una fàllaen la queseha incurrido, los 

planes y programasdeadiestramiento y capéJ.citación se llevan a cabo con co-



nocimiento funcionai deI s i stema administrativo público . Se atienden necesi­

dades meramente in,sti tuaionales,no necesidades marcadas por las pretensiones 

final:lsticas deI sector pJblioo . 

Recordemos, en suma, que las funciones deI , sistema de recursos hu..~ 

nos .... para que realmente opere como sistema - deben desarrollarse aoompanando 

desde- el -' principio a las -pa.utas y requerimientos indicados por la función de 
, , ' 

reforma administrativa . 

4.5 - Sistema integral de ' información administrativa'"pública 

Durante el planteamiento o deseripcióndel proceso evolutorio indu_ 

cido, hemos podido captar claramente que la información intra e inte'+,-sistém:i 

ca es fUndamental para el logro de la función Reforma Administrativa. Por lo 

tanto la ausGncia de un sistema amplio de información, o la existencia de un 

sistema desarticulado y tradioional, no correspondiente aIos requerimentos 

deI Proaeso, es muy probable que provoque en el mismo prooeso un desacelera­

miento c-onsiderableen el ritmo de sus diferentes fases antes descriptas. 

De estamanera ' surge dentro deI proceso de reforma la necesidadde 

disenar o actualizar, e implantar, con la utilización racional de los recur~ 

sos existentes, un sistema que permita superar la falta, demoras, bloqueos,iQ 

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

vasa 

Entre ias diversas características que deberá observar unsistema 

de esta naturaleza, se hace resaltar un comportamiento flexible tal que posi­

bilite flujo dinâmico de información en sentido ascendente y descendente den­

tro deI âmbito de TIirección yEjecución, en términos de funciones y acciones 

de las Instituciones y de los sistemas.' ~ 

.El sistema de informacióndebe tener capacidad de establecimiento 

de canales de comunicación iiltra e inter-Instituoional de las diferentes uni-

~,J~ 
--------------------------------------------------'--. ~~ 



dades administrativas integrantes de un mismo S A P. La estructuración del 

sistema debe ayudar a evitar la dup1icidad de la inf'ormación entre las müda.­

des referidas y de esta forma se tendría uno de los elementos b~sicos para el 

control de la información con cantidad , calidad y dirección debida , que pro­

porcionaría en estas condiciones, e1 manejo de datos e información meramente 

necesaria completa y precisa en10s diferentes niveles administrativos, que 

por esta ' ra~õn tendrían acceso; a una más ' ági1 y racional toma de .decisiones, 
. . . 

Em todas las unidades responsables de dirección o ejecucién de1 S A P. 

E1 sistema de información también debe tomar en cuenta los canales 

informa1es de comunicación, derivados de la propia organizaci6n social infor-
. . . 

mal de la burocracia,ya que de la dadecuación efectiva deI tratamiento a es-

tos dos elementos de comunicación, dependerá elequilibrio de relación entre 

la Institución con sus Objetivos, funciones, procescs," etc . y los individuos 

encargados de realizarIas con autoridad y responsabilidad, derivada deI cam~ 

bio de actitud por la procura deI desarro110 de sus habilidades y conobimien­

tos através de la capacitación y el entrenamiento; y deI cambio de aptitud a 

través de la mentalización, e internalizac'ión de 1ds .objetivos deI Froceso de 

Reforma Administrativa y de1 conocil'niento de los ' nuevosoriterios de decisión 

que la organización desea emplear . 

4.6 - El proc'eso decisorio en la administración pública 

Uno de los problemas característicos de las S A Pen la mayoría .de 

los apíses latinoamericanos serefiere a la e~cesiva centralización de mando 

y decisién en los más altos niveles jerárquicos; esta situación se ha genera 

do 'por~ la ausencia deI establecil'niento de un proceso de Delegación de autori<>< 

dad, con capacidad de mando ypoder de decisióil, que posibilite el ejercicio 

de la misma en el cumplil'niento àe la función o funciones con1aconsecuente 

responsabilidad compartida en las decision~s tomadas en los diferentes nive­

les de"-J.ã órganizaóión. 

Kleber do Nascimento clasifica las ~oiones y actividades medias 
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en dos tiPOS~ 18! 

elásticas 

L.J.elásticas 

En la categoría de las Elásticas, coloca las de asesoramiento y di­

rección. Agrega que los q,iversos ·intentos de Reforma. no han tenido presente 

lL~ tratamiento adecuado a estas funciones que juegan un1mportante papel en 

el proces9 decisorio racional que el Estado requiere en el cumplimientode sus 

funciones . 

Las funciones medias eiástioas de asesoramiento, por el apoyo que 

dan a los altos niveles. de conduccián de la organizacián la proporcionan-con 

aI ter:'la ti vas de solucián concisas y claras- una toma ra.cional de las decisi.2, 

nes. 

En la categor!a de las inelásticas tenemos a las funoiones y activi 

dades me.p.ias . que dan apoyo lOg:Lstico aI sistema y que · por su papel de ejecu­

ción se ciÍlen a los requerimientos formal!sticos de operacionalidade 

Para efectosde implementaci6n de la función Reforma Administrativa, 

hemos clasificado a las decisiones de la acción gubernamental en dos t!tulos: 

Decisiones suStantivas (FLEXIBLES) 

Decisiones operativas (CON MENOR FLEXIBILIDAD) 

-Las decisiones sustantivas son las encargadas con problemas de seB~ 
~. 

lamiento de directrices y políticas generales, objetivos fundamental~s plani-

ficac1ón, estrategias,en unapalabra: Decisión a Alto Nivel • 

.. 
Las decisiones operativas son meré!Lmente de ejecución y ent.endidas 

con problemas sobre proyectos y. actividades . :·· . 

(18) NASCIMENTO, Kleber, op . cit. 
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Para. que las Decisiones Sustantivas y Operativas , puedan ser efica_ 

ces "y mantengan una interrelaci6n funcional, es hecesa.rio e~ esta~lecimiento 

previa de un sistema de informaciân, que observe caracter:Lsticas similares aI 

que anterio:rmente hemos descrito~ 

La implementaciôn de un proceso decisorio sustantivo~6perativo aI 

S A P, puede tener posibilidades detendencia a: 

DesobstacuH.zar los canales formales de comunicación ascendente; 

D:lsminu!r. las cargas detrabajo en los altos niv~les jerárquicos; 

... Dinamizar la ejecusián deI trabajo en los diferentes niveles de " 

la organización; 

Desarrollar la participaciân burocrática en elproceso da Reforma . 

5 IMPLANTACION DE LA. FUNCION REFORMA ADMINISTRATIVA 

En este capítulo proponemos la. relaciân que se debe establecer en­

tre la función refo:rma administrativa y los "diferentes sistemas yorganismos 

encargados de llevar a efecto la acción gubernamental. 

El punto de pa.:r<"tida es el sistema de planificación que fija las po­

líticas, directrices y planes que para su ejecución se concretiza:p. en proyec­

tos y aotiVidades a ser desarrollados por las unidades operativas . Para ello 

(cuadro N~ 2), se harán las previsiones y se planifioará debidamente la" acciân 

de los sistemas de apoyo, con el objeto de dotar aI S A P de los recursos que . " 

pe:rmitanponeren funcionamiento la estrategiade desa.rrollo. 

Planificadas las acciones de apoyo, los sistemas encargados dei ellas , 

pasan a entregar "los insumos necesarios a las organismos operativos, encarga­

dos directos de realizar los proyectos yactividadesespecificadàs de acuerdo 
" " " 

a los delineamientos generales deI sistema de planifiCación. Aqu! culminar!an 

en fo:rma sintética, las relaciones básicas deI sistema de planificación. 
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La. función Reforma Administrativa. se implantará paralelamente aI si,a 

tema. de planificación, para actuar como función a su servicio, que coadyu:sre en 

'i la coordinación y control administrativo requeridos para el avance dinâmico de 

la acoión gubernamental. 

En la marcha deI proceso, élla capta sustancialment~ dos flujos de 

informaci6n. Primero, el que llega de planificación para sensibilizar los 

objetivos a cumplir; los cuales le sirven de patrón, como ya vimos antes, pa-, 

ra iniciar su acción escalonada en base a pr~oridades i Segundo, el que capt~ 

rá de parte de los organismos ejecutores la información referente a los obst~ , 

culos, para cuya remoción se aotuará sobre los factores extern:6s responsables. 

, I, 

Al respecto vendría la acción de atendimiento a los sistemas de a­

poyo y a los otrosorganismos vinculados. 

I 
I 

Hemos insistido a través de casi todo el documento, en la necesidad 

de dos condiciones primordiales para que el proceso se pueda llevar a cabo sa 

tisfactoriamente. En primer lugar, la suficiente claridad y motivación de pa~ 

te de las personas que participan tanto en funciones de dirección, coordina­

ción y control, como de las directamente responsables de la ejecución de las 

funciones y actividades atendidas.En segundo lugar, que haya una participa­

ción manifiesta a todos los niveles. 

Para 'que estas dos condiciones sean cump1idas con e1 debido cuidado 

proponemos que los estudios a nive1 de proyectos y/o actividades especíti>eas" 

sean realizados por las personas y grupo de trabajo encargado de llevarlos a 

ejecuci~~. Serán e110s mismos quienes, con el debido asesoramiento y coor­

dinaciôn racional, detectarân ycomunicarán los obstáculos e inconvenientes 

que se preaenten en sus respectivo niveles. Esto por ser el10s los que tie­

nen mayor ,conocimiento de las actividades correspondientésy porque aI darles 
, ., 

cabida en el proceso de solU:ción se sentirân más motivados en una palabra, se 

sentirân con un grado más alto de particip~ciôn. 
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Ya atrás oritioábamos la aoción restringida que han venido y aúnvi~ 

nen desarrollando las oficinas de Organización y Métodos de oasi todas las de 

pendencia:s gubernamentales. ElIas ser1.anlas seociones más adecuadas para par 

ticipar en la función de reforma ad.m:Ll'listrativa como selabones importantes que 

sensibilicen los delineamientos generales procedentes desde arriba y como ~ 

pos que coordin~n ia acción de los trabajos de equipo y les dén el asesorami~ 

ento pértinente. 

Sin embargo, para aprovechar a las oficinas de O & M en calidad de 

oanales de informaoián y acción, es preciso que los individuo~ que las confo~ 

man tengan claridad y nooión del nuevo papel que lescompete, para rebasar eu 

tradicional accián intrainstituciona1 yproyeotarla hacia los objetivos yac­

ciones deI sistema administrativo público. 

"Hasta la ' fecha los límites de actuaciQn de O & M han estado encua­

drados en el campo microadministrativo con cierta tendencia actual a incursiJ2, 

nar en lo macroadministrativo, pero se hace necesario, para evitar la frusta­

ción de quienes tienen inquietudes de superación intelectual y de evolucián y 

consciencia profesionales el conocer las perspectivas de 6 & M" ••• Piensoque 

la evolución natural , de O & M será hacia 0& S (Organización y Sistemas)".f2J 

Estas son las nuevas perspectivas de O & M a que se rêfieren los 

nuevos estudiosos de la administración pública a1 propugnar por la evaluación 

de O & M haoia O & S (Organización y Sistemas). 

BRECIADO, .Tos é ruís.Las unidades de organización y mét,odos como ins­
trumento de la reforma administrativa. MéXiCO, UNAM, Centro de In­
vestigaciones en Administracién Pública, 1971. p. 14-5. 



, I 

" 

68 

El esquema se cerraria con la comunicación que .va de la función re­

forma administrativa hacia el sistema. de planificación, para que é"ste tenga en 

cuenta elementos que J.)ueden ser importantes en e1 reciolaje deI sistema admi­

nistrativo J.)úblico . 

Se hace conveniente entonces, que las personas encargadas de las d~ 

cisiones sustantivas en materia de reforma, tengan vinculación íntima y perm~ 

nente con el sistema de planificación y que posean participación presente en 

la fo~ulación de las grandes directrices. Eu el caso en que se crea conveni 

ente la creación deI organismo, este debe conservar una relación con planifi-
~ ', ~ 

cacionlos m~s cercana. posible, y hasta podria ser dependencia " ~terna de 'és-

ta~ De todos modos, la realidad administrativa. de cada pa.ís es la que marca 

el camino a seguir. Además, su cercanía. a la cabeza deI J.)oder ejecutivo de la 

fuerza. a la función reforma en la.. remoción de obstáculos exógenos, sobretodo 

en los de índole política y, concretamente, en los que atienden la rama legi~ 

lativa. 
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Serie "Estudos ES1.peciais" 

El presente trabajo es parte de una serie de publicaciqnes de la 
Escuela Interamericana de Administración PÚblica de la FUndacián GetulioV~ 
gas, elaboradas por sli cuerpo docente y también por los pa.rticipantes de los 

~..".-___ .P:m:'~H)S, _p:!;'eFt~mtª,das c_Omo trabajo de clase.. Son tres sus finalidades ~ a) 
información didáctica complementaria para sus cursos básicos; b) ~tiliza~ 
ción por parte de organizaciones y centros deestudio o de investigaciones ~ 
interesadosen el campo; c) lectura de actualizacián para ex-alumnos, para 
complementacián de sus conocimientos. 

Los estudios incluyen cuatro áreas principalesg Administracionpa 
ra el Desarrollo, Administración de Proyectos, política y Administración A~ 
duanera, política y Administración Tributaria -- matérias de los cursos bá­
sicos de la Escuela. Es necesario encarecer que no se trata de trabajos de 
finitivos. Son las primeras iniciativas sobre eltema, a veces de carácte; 
preliminar, como antecedentes a eventuales ampliaciones futuras. 

Los trabajos son reproducidos en la lengua original en que fUeran 
redactados, espanol o português. Su reproducción es prohibida sin la pre­
via consideración de la dirección de la Escuela. Por otra parte, los con­
ceptos verti40s en esa serie no reflejan necesariamente la posición de la 
Escuela con relación a la materia tratada, y si la deI autor.. Los trabajos 
pueden ser solicitados directamente a la dirección de la Escuela Interameri 
cana de Administración Pública. 

Trabajos publicados 

1 Estudo dos regimes de tr~~sito aduaneiro, admissão temporária e exporta­
ção temporária. 

2 Consideracianes sobre el impuesto aI patTimo~io. 
3 El empleo sistemático de la programación, contraI y evaluación en los se.!: 

vicias de fiscalización. 
4 A integr~ção da Amaz~nia e a ALALC. 
5 Tratamiento fiscal de los lucros no distribuídos y capitalización de re­

servas. 
6 Un estudio sobre presupuesto por programa 
7 Ia modernización de lasoperaciones de planificación: Identificación de 

algunos ~untos críticos. ~ 
8 PrinQipios existentes en la ley de impuesto a la renta de la.s países .de 

la ALALC ••• 
9 Impuesto aI valor ~gregado. 
10 Problemas de coordinación entre las áreas de planificación y presupuesto. 


