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PRESENTACION

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

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

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

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

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

A%hyr Guimaraes
Director
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LDMINISTRACION PARA EL DESARROLLO

1 - INTRODUCCION

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

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

S0.

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

triccidén que como impulsor del desarrollo.

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

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

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

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

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

tan conocido de "Paz, Justicia y Libertad".

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

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

(1) ~SMITH, Adam. The nature and dqasés of the wealth of natiom. In: THE
" WORKS of Adam. Smith. London, Cadell,  191l. V. 4, Dp. 42
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fuerzo bélico, el que exigid la movilizacidn de todas sus actividades para
ese objetivo, comienza a alterarse profundamente .la concepcidn del papel

del Estado en el dominio econdmico.

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

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

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

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

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

la ocupacidn plena";l/

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

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

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

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

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

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

2.1 = Polaridades

ADMINISTRACION TRADICIONAL ADMINISTRACION PARA EL DESARROLLO

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

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

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

ﬁortamiento basado en relaciones de dependencia y lealtad.

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

(5) SOUSA, Nelson de Melo e. Administraggo ara o desenvolvimento; notas
preliminares. Rio de Janeiro, FGV/EIAP, 1969, (Curso de Administra-
g2o para o Desenvolvimento)e. ' : -



10

Hay una tendencia a la subsistencia en el servicio, al vege

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

ordenes que fluyen de arriba hacia abajo.

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

| des y conocimientos, més que en relaciones patrimonialistas.

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

puestos de modo explicito".

¢) - Ia administracidén tradicional, como instrumento, tienemayor

- relacidén con el sistema politico. "El llamado clientelismo

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

ﬂf nmiento entre administracidén y sistema politico en el cuadro

historico-social del subdesarrollo., ILa administracién para

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

nomico.. ILa eficiencia del desempeno y los patrones imperso

nales subordinan esa administraqiéq,a.los fines trazados por

la politica econdmica,

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

bio social controlado y artificialmente propugnado".

262 = Administraqién publica .moderna

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

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

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

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

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

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

seguir asi su apoyo.

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

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

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

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

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

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

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

é que los sostienen.- ' - '
a

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

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

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

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

bernamental.

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

el cambio social controlado,.

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

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

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

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

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

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

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

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

o reducir el enfoque de estudio hacia el mismo.

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

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

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

ponentes,

El modelo de un sistema consta de cinco elementos fundamentales,

sin los cuales no podria funcionar. Ellos sons

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

limentan el sistema.,

"

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

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

trega, el efecto resultante dévla actividad del sistema,

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

los insumos en determinados productos.

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

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

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

con el objeto de corregir posibles desajustes entre los efec

tos logrados y los resultados esperados.

L CUADRO N¢ 1

f regulado

% Entrada Procesados Salida .
; T Retroalimentacion

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

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

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

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

cen que el Sistema Administrativo Piblico le dé una interpretacidn especial

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

forma como su repercu31on es captada y contestada socialmente.,

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

temente se comporta(10).

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

objetivos a lograr.

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

respecto a sus objetivos y a sus resultadoss

.

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

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

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

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

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

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

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

2.4 - FPuncidn reforma administrativa .

Con una ojeada esquemdtica simple, encontramos en la actividad gu

bernamental tres etapas bédsicas:

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

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

nentes.

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

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

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

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

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

nar sobre la sociedad en el sentido deseados

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

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

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

la Definicidn de W. Jiménez Castro)

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

traciones piblicas no han conseguido un aceptable nivel de eficacia frente

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

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

CUADRO N. 3

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

3 - EL PROCESO DE REFORMA ADMINISTRATIVA

Al estudiar los varios intentos de Reforma Administrativa en Améri -

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

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

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

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

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

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

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

2

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

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

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

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

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

trativo publico debe entregar para esa finalidad.

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

actuales de los intentos de reforma administrativa.

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

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

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



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

car en los siguientes grandes acapites:

3.1 - Dificil penetrabilidad de la planificacidn

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

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

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

concebida esta como un subsistema del sistema administrativo piblico logrando

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

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

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

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

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

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

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

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

en el nuevo papel del Estado Moderno.

3.2 - Desarrollo funcional e institucional inadecuado

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

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

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

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

o crecimiénto de las instituciones cuando damos una visidén de macroestructura

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

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

va el meaor criterio. Este hecho ‘que no relaclona 1a neces1dad de atenderlns




26

tituciones y funciones badsicas para el mejoramiento y crecimiento ordenado ¥
adecuado del sistema administrativo piblico, han determinado como resultado 9
una serie de instituciones débiles, incapaces de tomar decisiones y de desa-

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

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

tivo.

En esto juegan papel determinanie los objetivos politicos del momen

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

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

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

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

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

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

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

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

para el desarrollo funcional e institucional conveniente. DNuestras adminis-

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

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

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

A las implicaciones econdmicas.y politicas directas y permanentes,

T T~ ,«mw],_v .
. ,

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

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

e R TTT R RARIR TY  T i

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

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

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

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

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

la cambiante e impredecible realidad.

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

2

cia su cardcter inneeesario.
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3.3 - Imposicidn de acciones

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

fuerzos,

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

las resistencias que dichos: factores ejercen.

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

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

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

los intentos o esfuersos de reforma administrativa en el sistema.

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

tema administrativo pdblico.

3e4 - Desarticulacidn

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

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

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

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

al proceso de cambio social controlado.

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

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

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

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

déja de la administracidn piblica. La tradicién legalista y "reglamentera"
ha sido uno de los serios obstédculos para el redozamiaﬁto e inyeccidn de di-
namfsmo & los sectores cldsicos. Para saltar esta valla se idearon institu-
ciones nuevas, mds flexibles en materia legal-normativa, con mayor autonomia
¥s por tanto, con capacidad operativa mids dgil. Al.margen_de la estructura
rigida tradicional basada en la divisidn ministerial, se han venido creando
entidades descentralizadas, Empresas del Estado, corporacione<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>