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IV. OBJETIVOS DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

Para el logro ‘de sus propésitos de reforma administrativa, los paf-
ses de América Latina y del Caribe han definido objetivos de cam-
bio mds concretos enmarcados por las politicas de una estrategia
de mejorarmento y modermzacmn definida como tipicamente

“programitica” y “técnica”,3” al orientar la direccionalidad del
proceso de reforma hacia la transformacxon de la maquinaria admi-
nistrativa gubernamental en instrumento eficiente, eficaz y con-
gruente para la consecucion de los fines del desarrollo.

Por cuanto al sector publico tiene a su cargo la coordinacién
politica y econdmica de la sociedad, ademas de ser la Administra-
cién Publica el instrumento a través del cual el Gobiemo orienta,
estimula y apoya la accién de los partlcula.res y de los  BTUpOs so-

ciales para acelerar el desarrollo econémico y social,3® las tareas
de reforma administrativa se proyectan fundamentalmente en los
paises de la region a la realizacion de dos objetivos basicos:

87 Been Lee, Hahn: Op. cit.

Lopez Portillo, José. Discurso pronunciado en el acto final de su campafa. México,
D.F. 27 de junio de 1976.
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a) “Proveer al Ejecutivo de un instrumento moderno y efi-
ciente para la prosecucion de los objetivos nacionales, y

b) “Convertir a la administracién piblica en un sistema accesi-
ble y eficiente para quienes necesitan negociar con ella, utilizar
sus servicios y realizar tramites gubernamentales”.

Dicho en otras palabras, las reformas se trazan con objetivos
cspecxficos que en ultima instancia pudieran resumirse en: “a)
conseguir que los programas de gobierno alcancen los proposxtos
para los cuales se establecieron, y b) que se acelere y mejore la
calidad de los servicios que se prestan al pueblo”.

Las diversas acciones emprendidas por los paises de la regién
dentro de sus programas de reforma administrativa, se han enca-
minado hacia la consecucion de todos o algunos de los siguientes
objetivos:

1. Organizar a la administracion publica para el desarrollo eco-
némico y social, estructurandola como un gran sistema conforma-
do por subsistemas sectoriales y regionales que permita al gobierno
organizar el esfuerzo nacional, a través de la modernizacion, sim-
plificacion, desconcentracién y sectorizacion de la maquinaria
administrativa del Estado, centralizada y paraestatal.

2. Racionalizar los sistemas y procedimientos de trabajo, otor-
gando prioridad a los que tengan relacion directa con la planifica-
cion del desarrollo y la programacién del sector publico, y a los
que impliquen un contacto inmediato y personal de la administra-
cion con el pablico, a quien se debe atencién considerada y res-
peto en el trato, asi como eficacia y celeridad en el tramite.

89 1 6pez Portillo, José. Tbidem.

Montafiez, Luis. S. “La Reorganizacién de la Rama Ejecutiva: Puerto Rico”. En:
CLAD. Op. cit.
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3. Fortalecer el sistema de planificacién del Poder Ejecutivo
para mejorar su capacidad decisional y de formulacién de politicas
y planes. Asimismo, adoptar la programacién como instrumento
fundamental de gobierno, con el fin de ordenar y orientar su accién
hacia el futuro conforme a prioridades, objetivos y metas.

4. Optimizar la captacién, asignacion y uso de recursos, a tra-
vés de reformas en los sistemas de programacion-presupuestacion
financiera, de informacidén y control, y de aquellas otras funciones
auxiliares de la administracion publica.

5. Institucionalizar sistemas de administracién y desarrollo del
personal publico, que al mismo tiempo que propicien el desem-
pefio eficiente y honesto de sus actividades, dignifiquen su funcioén
y garanticen la seguridad, estabilidad y bienestar en el trabajo, asi
como su desarrollo individual y profesional.

6. Contribuir al fortalecimiento de la organizacién politica del
pais y de sus administraciones locales, tanto en los sistemas fede-
rales como unitarios o centrales, para acrecentar la participacion
de los distintos niveles de gobierno en el proceso y beneficios del
desarrollo nacional.

7. Mejorar la administracién de justicia mediante una reforma
al sistema judicial que garantice seguridad, eficiencia y democracia
juridica en el ejercicio de sus derechos y responsabilidades a los
habitantes del pais.

8. Integrar ala administraciéon publica con las masas populares
y fortalecer las organizaciones de base, para que la ciudadania
intervenga y participe activamente, de manera consciente y respon-
sable en los actos de gobierno y en la solucién efectiva de los pro-
blemas que afectan a la mayoria de la poblacion.






V. PROGRAMAS DE REFORMA ADMINISTRATIVA

Con el fin de dar cumplimiento a los objetivos globales de la re-
forma administrativa que persiguen los gobiernos del drea, éstos
han formulado programas especificos y objetivos particulares,
segln se enuncian y definen en seguida:

PROGRAMA 1 Reformas estructurales y funcionales a Ia
administracion publica.

Subprobrama A. Reorganizacion de la admipistracién centra-
lizada.

Objetivos particulares: Convertir a la maquinaria central de
Gobierno en un instrumento con responsabilidades claras y pre-
cisas, mediante reformas que permitan evitar duplicaciones, super-
posiciones o enfeudamientos administrativos; ademas de simplifi-
car la macroestructura de la administracién publica, reordenando y
eliminando érganos y funciones o, en su caso, creando nuevas res-
ponsabilidades. Consignar estos cambios en las leyes organicas de
la administracién publica y en los manuales generales de organi-
zacion.
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Subprograma B. Desconcentracién y regionalizacion de la
administracion publica.

Objetivos particulares: Institucionalizar la desconcentraciéon
administrativa y la territorial superando el centralismo y evitando
retrasos-en la gestién y resolucion de las demandas de la poblacién,
acercando las decisiones, acciones de gobierno y servicios publicos
a los lugares donde surjan esas peticiones. Desconcentrar ademds
fisicamente las oficinas gubernamentales coadyuvando al descon-
gestionamiento de los centros urbanos, al reubicar las dependen-
cias del Poder Ejecutivo en diferentes ambitos geograficos del
pais. Crear también regiones administrativas y establecer organis-
mos de desarrollo, coordinacion y planificacion regional.

Subprograma C. Reorganizacién de la administracion pablica
descentralizada.

Objetivos particulares: Agrupar a los entes descentralizados y a
las empresas piablicas. Asignar responsabilidades de coordinacién
a los titulares de las secretarias de Estado o ministerios cabeza de
sector, encargados de la planeacion y conduccion de las politicas
a seguir en su ambito de coordinacion respectivo para conseguir
una mayor coherencia en la accion de los organismos sectorizados
evitando, ademas, desperdicios y contradicciones. Analizar tam-
bién el régimen financiero, administrativo, econdémico y juridico,
asi como los fines u objeto de las entidades descentralizadas para
simplificar y depurar los sectores mediante la funcidn, extincion
o fortalecimiento de esas instituciones incrementando su produc-
tividad y eficacia y mejorando su desempefio. Preeisar las respon-
sabilidades y d4mbitos de competencia de los ministerios o secreta-
rias de Estado coordinadoras de sector, de las oficinas centrales
responsables de los sistemas de orientacion y apoyo global, asi
como de las instituciones agrupadas sectorialmente, para los efec-’
tos de la planificacion, programacién, presupuestacion, financia-
miento, evaluacién y control de la actividad publica, conforme a
esa convencion sectorial.
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Subprograma D. Reorganizacién interna de las dependencias
centralizadas.

Objetivos particulares: Definir y precisar las responsabilidades
y funciones de los 6rganos que integran a la administracién publica
centralizada, con el proposito de incrementar su propia eficiencia
en el cumplimiento eficaz de sus objetivos y programas, y cons-
truir a la del sector publico en su conjunto. Consignar estas refor-
mas en sus respectivos reglamentos interiores y manuales de orga-
nizacion, manteniéndolos permanentemente actualizados.

Subprograma E. Mejoramiento de los procedimientos y méto-
dos de trabajo.

Objetivos particulares: Simplificar y agilizar las practicas y
procedimientos administrativos relacionados directamente con
el phblico, para facilitar el ejercicio de sus derechos y el cumpli-
miento de sus obligaciones, atendiendo a sus caracteristicas socio-
culturales, asi como en el caso de aquellos sistemas de trabajo
vinculados a las dreas prioritarias de los planes de desarrollo y los
programas de gobierno. Consignar esas mejoras y documentar esos
procedimientos en los manuales respectivos y en los de servicios al
publico. Estos objetivos incluyen acciones en las siguientes areas
programaticas de la reforma de “ventanillas”: 1) orientacion e in-
formacién al publico; 2) quejas y sugerencias; 3) simplificacién de
sistemas y procedimientos; 4) desconcentracion administrativa; 5)
adecuacion de instrumentos juridicos; 6) mejoramiento del am-
biente fisico laboral; 7) capacitacion y sensibilizacién de los servi-
dores publicos; 8) difusion de derechos y obligaciones, y 9) parti-
cipacion de los usuarios de los servicios publicos en las tareas de
reforma.

PROGRAMA II. Reformas a las bases juridicas de la adminis-
tracién publica.

Objetivos particulares: Revisar y proponer modificaciones a las
normas legales y reglamentarias que rigen la actividad administra-
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tiva del sector publico. Expedir leyes organicas de la administracion
publica y reglamentos interiores de las dependencias y entidades
que la integran, asi como los ordenamientos juridicos que rigen
los sistemas de apoyo administrativo en su conjunto. Compilar,
ademds, asi como codificar y publicar las principales disposicio-
nes juridico-administrativas y unificar criterios para la preparacién
de esos instrumentos legales. Establecer también un sistema elec-
tronico referencial de disposiciones juridicas, proporcionando un
servicio de consulta actualizado.

PROGRAMA III. Reformas a los sistemas de planeacién, pro-
gramacion y presupuesto.

Objetivos particulares: Organizar o fortalecer el Sistema Na-
cional de Planificacién compuesto por la Oficina Central y las
unidades sectoriales, ademas de los mecanismos de formulacién
de la politica y de coordinacién, tales como los consejos eco:
noémicos o los gabinetes por areas o sectores de actividad. Institu-
cionalizar la programacion de las acciones de la administracion
publica e implantar un sistema integral de plan-programa-presu-
puesto-evaluacion; y establecer un Sistema Nacional de Proyectos,
con una unidad central de asesoria, apoyo técnico y coordinacién.
Promulgar las leyes respectivas a esos sistemas.

PROGRAMA IV. Reformas al sistema de financiamiento.

Objetivos particulares: Establecer un programa financiero pa-
blico que permita la adecuacién y utilizacion de los recursos prove-
nientes del crédito interno y externo; asi como integrar la admi-
nistracién de los impuestos para establecer un sistema integral de
tributacién, ademas de ampliar el control fiscal. Promulgar las
disposiciones generales que recojan los diversos instrumentos lega-
les dictados sobre la materia.

PROGRAMA V. Reformas al sistema de ejecucion del presu-
puesto.
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Objetivos particulares: Liberar la autorizacion del ejercicio del
gasto publico presupuestado y adecuar los procedimientos de
pagos para que los responsables de los programas cuenten con
oportunidad y en lugar necesario de los recursos financieros; asi
como revisar aquellos procedimientos necesarios para realizar la
inversién publica en forma agil y oportuna. Descentralizar en las
dependencias y entidades mayor responsabilidad en el ejercicio
del programa y del presupuesto anual. Modernizar los ordenamien-
tos legales en la materia e introducir reformas en las leyes organi-
cas del presupuesto, haciéndolas mas claras, precisas e idéneas en
este campo.

PROGRAMA VI. Reformas al sistema de contabilidad guber-
namental.

Objetivos particulares: Organizar el Sistema de Contabilidad
del Gobierno, fortaleciendo los Organos centrales del mismo, la
Contraloria y Auditoria General, e instrumentando las medidas
que permitan que cada dependencia y entidad lleven su propia
contabilidad patrimonial y presupuestal, convirtiéndose en un
medio para administrar y constituir también en esas instituciones
del Poder Ejecutivo oOrganos de auditoria interna. Establecer
ademas, el control de la eficiencia en la gestion gubernamental y
de las empresas del Estado; y fortalecer los sistemas de control de
los fondos piblicos para garantizar el uso correcto y honesto delos
mismos, verificando ademas su adecuada inversién. Disponer de

la informaci6n integral y oportuna para preparar la cuenta publica
y facilitarle al Poder Legislativo su labor.

PROGRAMA VII. Reformas a los sistemas de informacion,
estadistica y archivos.

Objetivos particulares: Ubicar en la Oficina Central de Planifi-
cacion el Sistema Nacional de Estadistica para contar con una in-
formacion solida y oportuna que proporcione los elementos para
la planeaciéon del desarrollo, asi como para programacion, presu-
puestacion, evaluacion y control permanente de las acciones del
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sector publico; establecer mecanismos de coordinacién en que
participen dentro del Sistema de Informacién Nacional los sectores
publicos a niveles federal o central, local o municipal, asi como los
grupos sociales y econémicos interesados. Proteger, por otra parte,
el acervo documental de las instituciones publicas, a fin de consti-
tuir y preservar la memoria del pais; y analizar y fortalecer el Sis-
tema de Archivo y Correspondencia a nivel central e institucional.

PROGRAMA VIIIL Reformas al sistema de informatica.

Objetivos particulares: Ubicar en la Oficina Central de Planifi-
cacién el Sistema Nacional de Informatica, fortaleciéndola como
cabeza del mismo. Racionalizar y estandarizar la administracion de
equipo electrénico y formular un contrato tipo para ese proposito.
Incrementar la productividad y racionalizar el gasto de las unida-
des de computo sectoriales y dictaminar sobre la viabilidad para la
contratacion de bienes y servicios de informatica. Ejecutar planes
de formacién y desarrollo de recursos humanos en la tecnologia de
la computacion electronica y establecer sistemas de teleinforma-
tica para el sector publico, e inventariar los equipos.

PROGRAMA IX. Reformas al sistema de evaluacion.

Objetivos particulares: Establecer un Sistema Nacional de
Evaluacion con una unidad central asesora, de apoyo técnico y
coordinadora y unidades de evaluacién sectoriales e instituciona-
les, para analizar los planes, programas y resultados de la gestién
publica.

PROGRAMA X. Reformas a los sistemas de recursos mate-
riales.

Objetivos particulares: Organizar el Sistema de Compras y
Suministros con una unidad central normativa y oficinas sectoria-
les e institucionales, para contribuir a la optimizacién del gasto pa-
blico y la administracion de los recursos materiales, mediante el
establecimiento de politicas, normas y sistemas referentes a los
bienes muebles e inmuebles de la administracién puablica. Impartir
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cursos de capacitacion y extensién sobre el sistema y sus practicas
de operacién, asi como consignar en la ley respectiva, las reformas
que se introduzcan en esa materia.

PROGRAMA XI. Reformas a los sistemas de administracién y
desarrollo del personal publico.

Objetivos particulares: Organizar o fortalecer los sistemas inte-
grales de administracién de personal o servicio civil y de capacita-
cion, a través de una oficina central y de unidades sectoriales,
ademas de la implantacién de la carrera administrativa fundada en
el mérito. Establecer sistemas y aplicar politicas de reclutamiento,

administracién de sueldos y salarios, prestaciones y servicios so-
ciales, estimulos y recompensas y condiciones generales de trabajo
idéneas a los requerimientos del desarrollo nacional y que propi-
cien un desempeiio eficiente y honesto de funcionarios y emplea-
dos, ademds de su realizacién individual y familiar. En materia de
capacitacion, desarrollar aptitudes y profesionalizar la administra-
cion publica en todos sus niveles. Asi como también fomentar vo-
caciones de servicio y actitudes de solidaridad con las politicas del
gobierno. En cuanto a la investigacién, levantar y mantener actua-
lizados el censo y el banco de recursos humanos y formular diag-
nosticos de necesidades de adiestramiento.

PROGRAMA XII. Reformas administrativas para el fortaleci-
miento del federalismo y del régimen nacional.

Objetivos particulares: Propiciar una mayor coordinacién y
una mayor participacién de los distintos niveles de Gobierno en los
procesos de desarrollo economico y social, mejorando los mecanis-
mos de coordinacién para la programacién concertada entre esas
instancias y con la colaboracién de los diversos sectores de la co-
munidad. Celebrar convenios de coordinacion entre el Poder Eje-
cutivo Federal o General y los ejecutivos de los gobiernos locales
para la prestacion de servicios publicos, la ejecucion de obras o la
realizaciéon de cualquier otro propésito de beneficio colectivo, a
fin de mejorar los servicios, abatir costos o favorecer el desarrollo
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econdmico vy social de las propias entidades estatales o provinciales
y municipales. Transferir el ejercicio directo de obras y servicios
federales o centrales a los gobiemos locales y coordinar por parte
de estos programas especificos, formulando y aplicando un plan de
transferencia de funciones, fondos presupuestales y recursos técni-
cos que correspondan a esos programas, con el fin de que queden
totalmente a cargo de esos niveles de Gobierno. Establecer un Sis-
tema Nacional de Coordinacion Fiscal al que puedan adscribirse las
entidades estatales o provinciales mediante convenios con el Go-
bierno Federal o Central por el cual reciban porcentajes fijos de los
impuestos federales, siempre y cuando se eviten concurrencias
impositivas. Formular una Ley de Coordinacion Fiscal entre los
distintos niveles de gobierno que regule sus relaciones en esa ma-
teria y fortalezca las finanzas publicas de los Estados o provincias,
para que éstos realicen lo mismo con los municipios. Determinar y
fortalecer las dreas de actividad al ser devueltas a los gobiernos
locales e incorporar mas activamente a las estructuras municipales
al desarrollo economico y social del pais, implantando la reforma
municipal. Informar, asesorar y prestar apoyo técnico por parte
del Gobierno Federal o Central a los Estados o provincias y a los
municipios que lo soliciten, para contribuir al fortalecimiento de
su capacidad administrativa.

PROGRAMA XIII. Reformas administrativas de apoyo a la
organizacion de los poderes legislativo y judicial.

Objetivos particulares: Prestar asesoria por parte del Poder
Ejecutivo a los poderes Legislativo y Judicial que asi lo soliciten
en los niveles federal, local y municipal.

PROGRAMA XIV. Reformas a la administracién de justicia.

Objetivos particulares: Asegurar una eficiente administracion
de justicia promoviendo la eficacia y la honestidad en la resolu-
cién de los problemas planteados por la ciudadania, contribuyen-
do a fortalecer la seguridad y la confianza del pueblo en sus insti-
tuciones con base en el principio fundamental de garantizar la
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democratizacion de la justicia, mediante acciones de reforma en
areas de prevencién, procuracién e imparticién de justicia, readap-
tacién social; implantar la carrera judicial, transformar las defen-
sorias de oficio haciéndolas més accesibles al publico y simplificar
los tramites administrativos para atender a la poblacion con opor-
tunidad y eficacia.

PROGRAMA XV. Participacién popular.

Objetivos particulares: Movilizar y conscientizar a la poblacién
para que participe organizadamente en los procesos de gobierno,
particularmente en los de planeamiento y evaluacion;asi como en
la solucién de sus problemas y en las decisiones sociales funda-
mentales.






VI. ORGANIZACION DE LA REFORMA
ADMINISTRATIVA

Para realizar los programas de reforma administrativa los paises de
América Latina y el Caribe, han adoptado diversas modalidades
estructurales que permiten diferenciar ““tres modelos basicos en
cuanto a la naturaleza de sus componentes y las interrelaciones
que guardan entre si”.91

El primer modelo, que se podria denominar de Mecanismos e
Instrumentos Centrales, generalmente parte de un “esquema cen-
tralizado con una Oficina Central que brinda servicio a todos los
entes del sector phblico”.?2

El segundo modelo, es el de los Mecanismos e Instrumentos
Periféricos, en donde ‘‘a medida que el tamafio y la complejidad
—asi como la naturaleza propia de las funciones y de la clientela—

91 Campero Cirdenas, Gildardo H. Diagnéstico del Sistema de Andlisis Administrativo

de Costa Rica. Informe Preliminar. Instituto Centroamericano de Administracion
Pablica (ICAP). San José, Costa Rica. 1976.

92 Campero Cardenas, G.H. Op. cit.
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de las instituciones se torna cada vez mayor y se dispone de per-
sonal técnico calificado, se va presentando un proceso de diferen-
ciacién estructural que termina en un tipo de organizacion descen-
tralizada. A partir de este momento surgen las unidades de analisis
administrativa a nivel institucional”.?3

El tercer modelo se refiere al “mayor grado de desarrollo de la
estructura de la funcién de mejoramiento administrativo”.9* Aqui
ya se manifiesta la presencia de Mecanismos e Instrumentos Sis-
témicos, integrados por un o6rgano central que provee politicas,
lineamientos y normas para orientar a las partes representadas por
las unidades sectoriales institucionales de analisis administrativo y
coordinadas a través de diversas formas tanto a nivel macro, meso
y microadministrativo, y que “Le corresponde el papel de difun-
dir y habilitar la capacidad para el cambio en todo el sector pu-
blico”.%%

Cabe sefialar que los modelos en ocasiones no surgen cronolé-
gicamente en secuencia ni con una clara diferenciacién funcional
e integracion estructural.

A continuacién se describe la evolucién de los érganos mas
representativos de Latinoamérica y el Caribe, de los modelos enun-
ciados.

1. Mecanismos e Instrumentos Centrales
1.1 Comisiones

A nivel global se encuentran en primer término los cuerpos cole-
giados que adoptan la forma de comisiones, consejos y comités
denominados de administracién publica, racionalizacién, eficiencia,
reforma y desarrollo administrativo.

B Ridem,
94 Idem.
Idem.
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Los primeros cuatro surgen en la década de los afios treinta y
cuarenta en: Argentina, Brasil, México, Uruguay. Para 1960 ya
existian ocho nuevas comisiones, dos en Argentina, Colombia y
Brasil, una en Bolivia y Uruguay, Durante la década de los sesenta
se crean nueve comisiones, tres en Costa Rica, dos en Brasil, una
en Bolivia, México, Panama y Venezuela. Es en los afios setenta
cuando tiene mayor impulso el establecimiento de este tipo de
6rganos, elevandose la cifra a 17; Argentina crea 3, Costa Rica,
Bolivia y Colombia 2, y una en Barbados, Chile, Ecuador, El Sal-
vador, Guatemala, Honduras, Paraguay y Venezuela.?®

Algunas de estas comisiones fueron creadas con un caracter
temporal y una vez cumplida su misiéon han sido disueltas; en cam-
bio otras se establecieron con caricter permanente. Sin embargo,
su vida promedio ha sido de tres afios y con mayor frecuencia han
durado un afio en sus actividades, con excepcién de la Comision
de Administracién Plblica (CAP) de Venezuela, que trabajé duran-
te cerca de dos décadas ininterrumpidamente (1958-1976).

Estos mecanismos suelen integrarse por personas del sector
publico y privado de reconocida capacidad en el campo adminis-
trativo. Asi, en ellos participan funcionarios de las secretarias de la
Presidencia, oficinas centrales de planificacion, organizacién y
métodos, servicio civil, presupuesto y de la administracion publica
descentralizada. Estas comisiones han contado también con la
presencia de expertos en administracion, nacionales o extranjeros,
estos Ultimos de algin organismo de cooperacién técnica multi-
nacional o internacional. En ocasiones también se integran con
representantes del scctor privado, de los trabajadores y de los
profesionales o por “eminentes ciudadanos”. Algunas comisiones
han contado también con la presencia de secretariados téciiicos
a través del apoyo de las oficinas centrales de analisis administra-
tivo o de organos ad hoc.

9% ver cuadro 1y grifica 1.
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A estos cuerpos colegiados se les localiza en ocasiones directa-
mente adscritos al Titular del Ejecutivo; vinculados a las secretarias
generales o técnicas de la Presidencia de la Repiblica; adscritas a
los ministerios de planificacion o de la presidencia; como depen-
dencia interna de estos ultimos o coordinados por los ministerios
de hacienda.

Las comisiones de reforma administrativa han venido persi-
guiendo, durante el tiempo entre sus objetivos los de: a) asegurar
eficiencia con el miximo de economia posible; b) un mejor desen-
volvimiento de la gestién administrativa en el sector publico; c)
introducir técnicas de organizaciéon administrativa al aparato gu-
bernamental; d) lograr una mejor preparacién del personal; e)
modernizar la organizacién y el funcionamiento de la Administra-
cién Publica, a fin de lograr el mejor cumplimiento de los objetivos
de la planificacion, y f) transformar la administracion publica en
un instrumento eficiente y eficaz para el desarrollo nacional.

Para el cumplimiento de su cometido las comisiones realizan
tareas propias a su naturaleza de Organos asesores, aun cuando en
algunas ocasiones han tenido facultad para tomar decisiones y sus
acuerdos han sido de caricter obligatorio. Entre sus funciones se
encuentran las de: a) elaborar estudios y diagnésticos, preparar
informes y presentar propuestas y recomendaciones; b) evaluar
consultas y emitir dictimenes; c) formular planes de reforma ad-
ministrativa vinculandolos al Plan de Desarrollo y evaluar su
aplicacion; d) prestar asesoria y asistencia técnica; €) propiciar,
coordinar y ejecutar medidas de reforma, y g) coordinar a los
sectores pubhco y privado en las tareas de mejoramiento adminis-
trativo.

A este mismo nivel de la macro-organizacion del sector publico,
algunos paises del area latinoamericana se han valido de otros
cuerpos colegiados permanentes establecidos para los propositos de
la planificacion del desarrollo econdémico y social, con objeto
de conducir las tareas de la reforma administrativa. Fue el caso
en 1972, del Consejo Nacional de Economia y Planificacién
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(CONEPLAN) de Bolivia, que a través de su Secretaria propuso y
ejecutd el plan de reforma administrativa y coordiné el proceso.

Tarea similar les ha correspondido a los Consejos Nacionales de
Planificacién Econémica de Guatemala, El Salvador y Honduras.
En Cuba el Comité Ejecutivo del Consejo de Ministro lleva a cabo
a través de sendas oficinas, €l estudio de la administracién central
y de los oOrganos provinciales y municipales. La Junta Central de
Planificacién atiende lo relativo a la reforma administrativa en el
sistema econdmico, en esta oficina (Direccién para el Perfecciona-
miento del Sistema de Direccion y Planificacion de la Economia),
se estudian los aspectos metodologicos financieros, contables, de
planificacion, de estructura vertical y horizontal de las empresas
y agrupaciones empresariales. Se busca garantizar que las disposi-
ciones y medidas que deban dictar los diferentes Ministerios en el
marco de sus respectivas facultades no entren en contradiccién
con otros.

1.2 Organos centrales

Cuando los gobiernos de la regiéon han decidido, que las tareas de
reforma administrativa se institucionalicen de manera permanente
y diferenciada, han creado organismos especiales dentro de la es-
tructura de la administracién pablica con ese cometido exclusivo.

A esas unidades especializadas se les conoce comunmente
como de racionalizacién, reforma, modernizacién, desarrollo, es-
tudios y planificacién administrativa. También se les denomina de
organizacién y métodos, servicio civil, funcion publica e instituto
de administracion publica.

Si bien como se advierte en el cuadro 2 y grafica 2, antes de la
década de los afios cuarenta, ya se registran este tipo de institucio-
nes, es a partir de 1960 cuando comienza a incrementarse, en vein-
ticinco nuevos organos centrales. Tendencia que se mantiene en
los afios setenta.
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A estas unidades centrales se les ha encontrado adscritas 7 al
Jefe del Ejecutivo (en Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecua-
dor, Guatemala, México, Panamd y Per1), al Primer Ministro (en
Barbados y Pertl), o a las Secretarias Generales o Técnicas de la
Presidencia (en Argentina, Bolivia, Ecuador y Republica Domi-
nicana), o formando parte de las oficinas del Servicio Civil (en
Bolivia, Trinidad Tobago y Ecuador en la Direccion Nacional de
Personal). Esta adscripcion responde al principio administrativo
clasico de la posicion de las funciones de nivel superior en las es-
tructuras gubernamentales. Esta practica es utilizada desde sus
inicios hasta la fecha, en todo caso se estima que ‘‘es necesario
dotar al 6rgano al cual se le confiere la responsabilidad del lideraz-
go del groceso de una colocacién estratégica en la estructura del
poder”.”?8

El adscribir a las unidades centrales de reforma administrativa
ha evolucionado, de haber surgido como un ‘“‘apéndice”de la fun-
cion presupuestaria, al estar ubicadas en las oficinas de presupues-
to de los ministerios de hacienda o finanzas (por la preocupacion
de éstos por reducir los costos de operacién en la administraciéon
publica), a ser parte integrante de las oficinas que realizan la fun-
cién de planificacion econdémica, en las unidades centrales de pla-
nificacion y siguiendo los mismos esquemas emgglcados para la
institucionalizacion de la planificacién econémica.

En algunos paises (Venezuela, Honduras, Argentina, Guatema-
la, Ecuador y Panama), en donde se da la interdependencia de la
planificacién administrativa, y de la planificacién econdémica, se

97
Ver cuadro 2 y 3 y grifica 2.

Carvatho, W. “Aprendiendo con el Error: Algunas Reflexiones sobre el Esfuerzo
de Reformas Administrativas Federales’. CLAD. Op. cit.

Naciones Unidas. ‘“La Planificacion Administrativa para el Desarrollo Econémico y
Social en América Latina” por la Unidad de Administracion Piblica de la CEPAL,
en: Aspectos Administrativos de la Planificacién. Documentos de un seminario.
Nimero de Venta S69.G.2. Nueva York. 1968.

98

99
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han colocado las dos funciones en la entidad central de planifica-
cion. Costa Rica y Uruguay han integrado dentro del niicleo central
de planificacion, las funciones de planificacion economica, plani-
ficacién administrativa y administracion presupuestaria.

Algunos paises cuentan con esquemas de institucionalizacién
de la planificacién administrativa atin mas integrados que los ante-
riores. Brasil integré en un solo organismo las funciones de plani-
ficacion administrativa, administracién presupuestaria, administra-
cién de personal y la normatividad de las compras gubernamentales.
Panamd constituyé una oficina con responsabilidades de planifi-
caciébn econdmica, planificacién administrativa, administracién
presupuestaria y de personal. PerG reunié en un solo organismo
las funciones de racionalizacién, abastecimientos, personal y capa-
citacion. Republica Dominicana instalé un Secretariado Técnico
con oficinas de autoridad en planificacion, organizacic')n personal,
presupuesto y estadistica. Guatemala contd con una oficina que
ejercia funciones de planeamiento adrmmstratxvo, administracion
de personal y adiestramiento en servicio. Guyana y Jamaica crearon
un ministerio cuyo fin era unir ciertas funciones relativas al per-
sonal, su capacitacion y los servicios administrativos.

Ecuador entre otros, cre6 la Secretaria Técnica de la adminis-
tracién pablica, como una ‘“‘unidad de asesorfa directa al maximo
nivel de gobierno e integrado por tres oficinas de jurisdiccion na-
cional: la de presupuesto, la de organizacion y la de personal. Sus

funciones basicas fueron: a) proveer de los elementos administra-
tivos necesarios para el proceso de planificacién y ejecucion del
desarrollo en escala nacional; b) traducir en cifras, mediante pre-
supuestos anuales, el Plan General de Desarrollo; c) administrar la
Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa en escala nacional,
luego de su aprobacmn y vigencia, y d) efectuar estudios tendien-
tes a orgamzar adecuadamente las entidades del sector publico
ecuatoriano. Este nicleo central encargado de dinamizar el pro-
ceso, estaria complementado con el funcionamiento de unidades
administrativas de asesorfa sobre programacion economica y admi-
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nistrativa en cada ministerio o entidad importante a escala na-
cional”.!

En algunas ocasiones a estas unidades centrales se les ha dado
rangos que van desde ministerios o subsecretarias de Estado, se-
cretarias de la Presidencia de la Republica a direcciones nacionales,
centrales o generales y divisiones, departamentos o secciones.

Si bien en su mayoria constituyen dependencia de la adminis-
tracion publica centralizada en el caso de los institutos nacionales
de administracion publica su naturaleza es de organismos descen-
tralizados con autonomia de gestién y personalidad juridica.

Entre los objetivos que persiguen estas instituciones se encuen-
tran los de: a) obtener mayor economia en los gastos y eficiencia
en los servicios; b) acelerar y racionalizar el despacho de los asuntos
publicos; c) simplificar las estructuras, procedimientos y métodos
de trabajo de la administracion publica y flexibilizar su organiza-
cién; d) evitar la duplicacién y superposicion de tareas; €) formar
recursos humanos; f) integrar a la administracién publica las masas
populares y propiciar el establecimiento de mecanismos para
incorporar su participacién; g) conscientizar a la ciudadania sobre
los servicios publicos y el proposito y objetivos de las agencias,
acercar los servicios y acciones gubernamentales a los ciudadanoss
i) adaptar la administracién piblica a las exigencias de la plani-
ficacion econdémica y social, y j) responder con eficacia a las ne-
cesidades del desarrollo nacional.

Para la consecucion de esos objetivos los érganos de reforma
administrativa realizan entre otras tareas las de: a) investigar, estu-
diar y diagnosticar la administracion publica; b) proponer, reco-
mendar o sugerir reformas; c) asesorar a peticién de parte y pre-

100 Rodriguez P., Carlos A. Evaluacién y Desarrollo del Sistema Administrativo Ecuato-
riano. Documento presentado en la Sesion Especial de Gabinete del Gobierno Ecua-
toriano sobre el tema Desarrollo Administrativo, celebrado el 22 de marzo de 1977.
Quito, Ecuador. 1977.
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sentar asistencia técnica; d) emitir opiniones o dar su acuerdo a
iniciativas de reforma; e) formular estrategias e integrar y compati-
bilizar los planes de reforma administrativa y evaluar su ejecucion;
f) dictar normas, lineamientos y politicas; g) capacitar y adminis-
trar el personal; h) promover, orientar y dirigir las labores de re-
forma administrativa del sector publico; i) servir de secretaria
técnica a los cuerpos colegiados de reforma administrativa;j) pro-
mover el establecimiento de unidades de mejoramiento adminis-
trativo, y k) dirigir otros sistemas de apoyo.

2. Mecanismos Periféricos

En los diversos paises de la regién se ha acudido el establecimiento
de unidades de analisis administrativo a nivel institucional para la
ejecucion de los programas de reforma administrativa en apoyar
los diferentes ministerios e instituciones descentralizadas.

Asi por ejemplo, en México en el afio de 1917 se establecié
una Comision de Eficiencia en la Secretaria de Industria y Comer-
cio, para “estudiar y proponer los medios de mejoramiento de la
organizacién de la Secretaria, para que la accidén ejecutiva de ésta
resulte, cada vez miés eficiente y econémica’’.10!

En este mismo pais se ha sefialado que “no es posible resolver
todos los problemas que implica una reforma administrativa desde
una unidad central de estudios y decisiones”.!92 Por consiguiente,
se lleg6 a recomendar “que se cree, en cada secretaria y departa-
mento de Estado, una unidad de organizacién y métodos que
tenga, entre otras funciones, la de estudiar, analizar y planear la

101 p,egidencia de la Repitblica. Diario Oficial, 31 de mayo de 1917. México, D.F.

102 Comisién de Administracién (CAP). Informe sobre la Reforma de la Administracion
Piblica Mexicana. Secretaria de la Presidencia. México. 1967. Publicado en la
Coleccion: Fuentes para el Estudio de la Administracion Publica Mexicana. Serie:
A) Documental Nim. 1 por la Coordinacion General de Estudios Administrativos
de la Presidencia de la Repiiblica. México. 1967.
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actividad administrativa de la dependencia”.103 Dentro de este
mismo orden de ideas, Argentina decret en el afio de 1953 que
en cada ministerio se organizara un servicio de racionalizacion y
auditoria. Seis afios mas tarde un nuevo decreto dispuso que se
estableciera en “la Presidencia de la Nacién, ministerios y secre-
tarias de Estado, y el Tribunal de Cuentas y empresas del Estado,
una comision (o servicio) de O y M”, considerando que “‘el princi-
pal factor por el cual fracasaron numerosos intentos de racionaliza-
cion fue la carencia de organismos aptos para encararla”, ya que
“la experiencia universal demuestra que los trabajos de racionali-
zacion deben ser de caracter metddico y permanente y realizarlos
con personal especializado y de dedicacién exclusiva”.104

En la actualidad estos servicios se les encuentra en todas las
administraciones publicas de los paises de América Latina y del
Caribe, bajo la denominacion, aparte de la de organizacién y
métodos, de unidades de racionalizacién, sistemas y procedimien-
tos, analisis administrativos, organizacién y sistemas, programacién
(cuando la unidad de organizacién y métodos forma parte de las
oficinas de Planificacién) y de reforma administrativa, entre otros.

Las ensefianzas de la reforma administrativa muestran ‘“‘que los
trabajos de racionalizacién deben contar con el mas amplio interés
y apoyo de las altas autoridades”105 y que este apoyo debe ser
continuo y sostenido. Por consiguiente, se ha dispuesto que los
titulares de las dependencias centrales y de las descentralizadas
se hagan asesorar directamente por las unidades de organizacién
y métodos,!% como dependencia directa de las mismas o del

103 Ibidem.

104 Instituto Nacional de Administracion Piliblica (INAP). “‘Algunas Acciones Anterio-
res de Reforma Administrativa (periodo 1958-1975). Reforma Administrativa en
Argentina”. Ciclo de Actualizacién Permanente para el Personal Superior. Buenos
Aires. 2 de agosto de 1977.

105 |NAP. Op. cit.

106 Presidencia de la Repiiblica. Acuerdo sobre la Atencién que requiere el Programa de
Reforma Administrativa por el Titular de Cada Dependencia. México, D.F. Diario
Oficial. 5 de abril de 1973.
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funcionario de jerarquia inmediata al respectivo titular,107

Las unidades de organizacion y métodos tienen entre sus obje-
tivos los de: a) racionalizar el gasto publico y contribuir a reducir
el déficit presupuestario; b) mayor eficiencia y economia en las
dependencias del Ejecutivo; c) adecuar la organizacién y los proce-
dimientos de la dinamica del crecimiento rapido de las institucio-
nes; d) mejorar la capacidad de planeamiento y ejecucion de las
actividades de las dependencias centrales y entidades paraestatales,
y e) asegurar asi el cumplimiento de los planes de desarrollo.

Para el cumplimiento de los objetivos, las unidades de orga-
nizacién y métodos realizan entre otras tareas las de: a) realizar
estudios y presentar recomendaciones; b) formular planes o pro-
gramas de reforma; c) prestar asistencia en la ejecucién de los
programas de reforma y en la implantacién de las recomendaciones;
d) fungir como secretariado técnico de las comisiones instituciona-
les de reforma administrativa, y e) desempenar el papel de agentes
de cambio.

En algunos paises se ha dispuesto la creacion en cada ministe-
rio o secretaria de Estado, organismos descentralizados y empresas
del Estado de un mecanismo de participacién en donde se planteen,
coordinen y evalten los programas globales de operacién y refor-
ma administrativa.!%® A estos 6rganos de * pro%ramacién, ejecu-
cion y control de la reforma administrativa” se les conoce
como comisiones internas de administracién y programacién

107 Presidencia de la Repiblica. Acuerdo para la Promocién y Coordinacion de las Re-
formas Administrativas del Sector Piblico Federal. México. Diario Oficial. 28 de
enero de 1971; INAP. Op. cit.

108 Premdencla de la Repiblica. Acuerdo por el que las dependencias y entidades de la
Administracion Piblica adecuardn su organizacién y funcionamiento conforme
al proceso de reforma administrativa. México, D.F. Diario Oficial. 24 de abril de
1979.

109 presidencia de la Repiblica. Decreto No. 141, que establece los mecanismos para
la Reforma de la Administracion Piblica Nacional. Caracas, Venezuela. 17 de sep-
tiembre de 1969.
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(CIDAP) en México, consejos de reforma administrativa en Vene-
zuela y en Paraguay, y comisiones institucionales de desarrollo
administrativo (CIDA) en Ecuador. Estan integrados por el Titular
de las dependencias o entidades, quienes los presiden, por los fun-
cionarios responsables de las dreas fundamentales o sustantivas de

la institucion y por los encargados de los sistemas de apoyo admi-
nistrativo de la misma. Estos mecanismos pueden a su vez, orga-
nizarse en comités o grupos de trabajo para los aspectos sustanti-
vos y auxiliares.

3. Mecanismos ¢ Instrumentos Sistémicos

Este es el modelo de mayor diferenciaciéon integracién estructural
para la reforma administrativa en los pafses de América Latina y
del Caribe. Como se menciona al inicio es aquel en que los gobier-
nos organizan esta tarea conforme al concepto de “sistema”. En
los sistemas no existen unidades aisladas: hay un “nicleo u 6rga-
no central” que tiene la responsabilidad de coordinar y evaluar a
través de normas técnicas y de relaciones de asesoria y funcionales,
el comportamiento de las otras partes componentes del sistema, es
decir, de las unidades “periféricas, sectoriales y locales, quienes
asi orientadas deberin realizar lo mismo en su propio ambito de
responsabilidad y competencia™.110

Asi por ejemplo, en Argentina en 1964 se establecié un Centro
Coordinador de Servicios de Organizacién y Métodos en la Oficina
Nacional de Presupuesto de la Secretaria de Hacienda. Dos afios
después se transfiere la Direccion General de Organizacién y Méto-
dos de la Secretaria de Hacienda a la Secretaria General de la
Presidencia con el cardcter de ‘““6rgano coordinador de los servicios

110 Jiménez Castro, Wilburg. Aspectos Administrativos de la Planificacién. Documentos
de un Seminario. “Sistemas Prioritarios para la Administracién del Desarrollo™;
Unidad de Administracion Pablica de la CEPAL. “La Planificacion Administrativa
para el Desarrollo Econémico y Social en América Latina”. En: Aspectos Adminis-
trativos de la Planificacion. Documentos de un seminario. Naciones Unidas. No. de
Venta 569.11.6.2. Nueva York, 1968.
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de Organizacion y Métodos de los Ministerios y otras dependen-
cias”, manteniendo estos ultimos servicios ‘‘su dependencia nor-
mativa de la Direccién General de Organizacién y Métodos” 111

En Pera fue creado en 1964 la Oficina Nacional de Racionali-
zacion y Capacitacién de la Administracion Publica (ONRAP)
como ‘“cabeza’ del Sistema de Racionalizacién y Capacitacién
de la Administracién Pablica, integrado ademas por las oficinas de
organizacién y métodos, debiendo mantenerse éstas en estrecha
coordinacién con la ONRAP mediante el intercambio de informa-
cién y asesoramiento.!!? Las oficinas de organizacién y métodos
fueron consideradas como organismos técnicos del sistema, encar-
gados de analizar y elaborar planes de reforma administrativa de
las entidades o circunscripciones donde laborasen.

En el caso de México, la Comisién de Administracién Pablica
(CAP) estimé conveniente en su Informe de 1967 “...la participa-
cion de una unidad técnica central que estudie la estructura y los
procedimientos macroadministrativos y proponga los cambios
necesarios para mejorar la eficiencia, y de unidades técnicas en
cada una de las dependencias del Ejecutivo que actiien en la esfera
microadministrativa”. Se consideré entonces que ‘“‘seria aconseja-
ble que estas unidades estuvieran en comunicacién con la Comisién
de Administracion Publica, para la discusién de problemas técni-
cos”. La CAP elaboraria “criterios generales y guias técnicas para
la confeccién de los diferentes instrumentos administrativos, con
el objeto de dar unidad a las que preparasen, para sus respectivas
dependencias, las unidades de organizacién y métodos”.113 En afios
mas recientes se acordd que corresponderfa a la Secretarfa de la
Presidencia “la promocién y coordinacién de las reformas admi-

111 1NAR. Op. cit.

112 Oficina Nacional de Racionalizacién y Capacitacién de la Administracion Piblica
(ONRAP). Reglamento de la Oficina Nacional de Racionalizacién y Capacitacién
de la Administracion Pablica, Lima, Pera. 1964.

113 cAP. 0p. cit.
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nistrativas del sector publico federal, asi como la compatibilizacién
de los propésitos que por ellos se persiguen, relaciondndose para
ello con las comisiones internas de administracién y con las uni-
dades de organizacion y métodos, a fin de proponer normas vy sis-
temas que armonicen los trabajos respectivos de las dependencias
y establecer aquellos que se refieran a sus aspectos comunes”.

En cuanto a Venezuela, el Informe EMMERICH de 1958115
recomendaba crear una ‘“‘Oficina Central Permanente de Organiza-
cibn y Métodos y Delegaciones de Organizacién y Métodos en
cada Ministerio”. Afios mas tarde al establecerse los Consejos de
Reforma Administrativa en cada Ministerio y organismo o empresa
paraestatal se dispuso que actuaran en estrecha coordinacion con
la Comisién de Administracién Péblica (CAP).!

Durante la presente década algunos paises latinoamericanos y
del Caribe han explicitado formalmente la constitucion de sus
“sistemas”’ de reforma administrativa. Asi por ejemplo, en Bolivia
la Direccién de #uncion Publica y de Racionalizacién Administra-
tiva, depcndiente del Ministerio de Planeamiento y Coordinacién,
es el organo central del sistema y forma parte mtegrante del Sis-
tema Nacional de Planeamiento, por Decreto de 1976.

En Brasil, la Secretaria de Modernizacién y Reforma Adminis-
trativa (SEMOR) es el organo normativo supervisor del subsistema
de Modernizacion y Reforma Administrativa y estd integrado ala
Unidad Central del Sistema Nacmnal de Planeamiento, segin su
instrumento de creaci6n de 1972.!

114 Presidencia de la Repuablica. Acuerdo por el que se establecen las Bases para la
Promocién y Coordinacion de las Reformas Administrativas del Sector Piblico
Federal. México, D.F. Diario Oficial. 28 de enero de 1971.

115 Comision de Administracion Phblica (CAP). La Reforma de toda la Administracion
Piblica por toda la Administracion Piblica. Caracas, Venezuela.

116 ¢Ap. 0p. cit.
117 Quevedo V., D. y Taborga B., L. Op. cit.
18 g retaria de Modernizacion y Reforma Administrativa (SEMOR). “Modernizacao
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Republica Dominicana considerando “que es urgente alcanzar
la coordinacion y racionalizacion de las funciones de los organis-
mos técnicos que sirven de bases comunes a todos los ramos de la
administracion publica para hacerlos mas eficientes a efecto de que
contribuyen al desarrollo nacional”, cre6 por Ley de 1965 ‘“un
sistema de planificacién del desarrollo... y un sistema para lograr
una buena administracién publica” formado por: a) el Consejo Na-
cional de Desarrollo; b) el Secretariado Técnico de la Presidencia,
y c) oficinas institucionales de programacion. Las Secretarias de
Estado, organismos autonomos y municipales, empresas estatales y
demas organismos publicos deberdn coordinar con la Oficina Na-
cional de Administracién y Personal (ONAP) del Secretariado Téc-
nico_de la Presidencia, los proyectos de organizaciéon administra-
tiva.

Costa Rica en 1978 cre6 por Decreto el Sistema de Reforma
Administrativa como parte integrante del Sistema Nacional de
Planificacion. El Sistema de Reforma Administrativa estd com-
puesto por la Oficina de Planificacién y Politica Econémica (OFI-
PLAN) a través de su Division de Reforma Administrativa, las
unidades sectoriales, regionales e institucionales de Reforma Ad-
ministrativa que operan como parte de las respectivas oficinas
de planificacion y las comisiones de actividades sustantivas y de
apoyo para atender disposiciones del Plan de Reforma Adminis-
trativa. El proceso de reforma administrativa responderd a los
lineamientos y politicas formulados por el Presidente de la Repu-
blica y por OFIPLAN.120

Finalmente, en Panama el Programa de ‘‘Fortalecimiento Ins-
titucional” dispone el establecimiento de un Sistema de Planifi-

¢ Reforma Administrativa do Goberno Federal Brasileiro: Quitro Décadas de Expe-
riencia”, Primer Seminario Interamericano de Reforma Administrativa. s/f.

19 Guzmén, R.A. “La Reforma Administrativa, Repitblica Dominicana”. En CLAD.
Op. cit.

120 Presidencia de la Repiblica. Decreto No. 9283-P. Creacién del Sistema de Reforma
Administrativa. San José, Costa Rica. 30 de octubre de 1978.
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caci6én y Operacién Administrativa que a su vez, desarrollara tres
subsistemas: de Analisis Administrativo, Planificacién de Recur-
sos Humanos y Adiestramiento. El sistema operard teniendo en
cuenta como marco de referencia dos aspectos fundamentales:
a) centralizacién normativa por parte de la Direccion de Plani-
ficacién y Desarrollo Institucional del Ministerio de Planificacién
y Politica Econémica, y b) descentralizacion operativa a nivel de
las instituciones. El programa para el Fortalecimiento Institucional
promueve aunar esfuerzos, entre la Oficina Central del Sistema y
cada una de las instituciones que componen el sector publico.
Estos esfuerzos deben coordinarse en forma ordenada, a través de
una serie de instrumentos normativos que proporciona el Sistema.
Un factor preponderante en el éxito de la ejecucion del programa
estriba en la creacion y organizacién del cuerpo de enlaces del
Ministerio de Planificacion y Politica Econémica en cada una de
las entidades de la Administracién Puablica. De los enlaces se espera
una completa compenetracion con las politicas, técnicas y normas
de ejecucién que emita el Ministerio de Planificacién para servir de
verdaderos agentes de cambio en sus respectivas instituciones.!2!

Para el anilisis, propuesta y autoevaluacién de las reformas sec-
toriales en algunos paises de América Latina y el Caribe, los Minis-
terios o Secretarias de Estado cabeza de sector establecen comisio-
nes sectoriales de reforma administrativa o convocan a reuniones
ampliadas o a sus comisiones internas de reforma a los funciona-
rios de las entidades del sector respectivo que tengan relacién con
las mejoras sujetas a estudio.

También se han establecido a nivel global comisiones sustan-
tivas o de apoyo (Costa Rica) o comités técnicos consultivos
(México) en cuanto mecanismos participativos para proponer al
Presidente de la Republica normas y lineamientos de reforma en
su respectiva esfera; tal fue el caso en México, de la Comision de
Reforma del Sector Agropecuario y de los actuales Comités Téc-

121 Delegacion de Panama. “Experiencia en Materia de Reforma y Fortalecimiento
de 1a Administracién: Panama’. En CLAD. Op. cit.
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nico Consultivos para las unidades de organizacion y métodos,
informdtica, personal, capacitaciéon, normas juridicas, orientacion
e informacion y quejas, archivos, entre otros.

Algunos paises han institucionalizado también reuniones pe-
riodicas de gabinete y gabinete ampliado (México) o sesiones
especiales a esos niveles (Ecuador) para evaluar, planear y fijar
lineamientos de la reforma administrativa en su conjunto o para
“analizar la marcha del programa y arribar conclusiones”.}?? En
todo caso el propoésito fundamental es “hacer pensar en comun
y aprender a pensar juntos en las mismas cosas que nos son comu-

nes y que a todos nos importan y que mas importan al pau's”.123

122 Secretaria General de la Administracion Phblica. Presidencia de la Republica.
Sesion Especial de Gabinete sobre Desarrollo Administrativo. Quito, Ecuador.
Grupo de Coordinacion de Desarrollo Administrativo. Publicacion Namero 4. 1977.

123 Lopez Portillo, José. Tercera Reunién de Gabinete sobre Reforma Administrativa.
México, D.F. 21 de diciembre de 1977.







CONCLUSIONES

Recapitulando, las lecciones de la experiencia latinoamericana en
reforma administrativa, permite concluir que ésta:

1. Constituye la estrategia mas generalizada de cambio para
adecuar la organizacion del sector publico a los fines del Estado
en los paises de la regién, independientemente de sus regimenes
politicos y sus sistemas econémicos.

2. Se entiende como un proceso social de cambio permanente
en la administracién pablica, conducido a conciencia y de manera
intencional.

8. Tiene como proposito fortalecer a la administracién publica
y transformarla en un instrumento adecuado para que responda
con eficiencia, eficacia, congruencia y honestidad a las exigencias
del desarrollo nacional y al cumplimiento de los programas del
gobierno.

4, Se identifica con los conceptos de planificacion, desarrollo
y modernizacién de la administracién publica, trascendiendo las
dimensiones estrictamente formales y técnicas, para enfatizar su
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vinculacion al desarrollo del pais, facilitando este proceso median-
te la incorporacién de nuevas formas de organizacién, tecnologias,
culturas y comportamientos administrativos.

5. Sigue una estrategia cuyas lineas basicas de accion se diri-
gen por una parte, al contenido sustantivo del cambio y por la
otra, al proceso del mismo.

5.1 En cuanto a su contenido, la reforma es parte de las trans-
formaciones de la sociedad en su conjunto. Se vincula con la poli-
tica y se eslabona estrechamente a la planificacion y a la programa-
cion y esta orientada hacia el desarrollo econémico y social.

5.2 Por lo que respecta a su proceso, la reforma constituye un
esfuerzo permanente, susceptible de ser programado y evaluado,
ademds de ser participativo y sustentarse en la voluntad y en el
apoyo politico. Debe ser global en su concepcién y gradual y
selectivo en su implantacion, conjugando los enfoques del com-
portamiento administrativo con los formales y los de la tecnologia
fisica.

6. Es un esfuerzo que conjuga objetivos multiples. Combinan-
do aquellos de orientacion eficientista con los que poseen un ingre-
diente valorativo (axiolégico) y finalista.(teleolégico). Esto es, los
que se ocupan de los medios asociados a los que directamente se
relacionan con los principios y las aspiraciones fundamentales de
la sociedad.

7. Persigue los siguientes objetivos globales:

Primero. Organizar a la administracién publica para el desarro-
llo econémico y social;

Segundo. Ordenar la accion del Gobierno mediante la planifi-
cacion, orientindole hacia el futuro;

Tercero. Mejorar las relaciones entre la Administracion Pablica
y la poblacién, facilitando el acceso a los servicios publicos;

Cuarto. Institucionalizar la administracién y el desarrollo del
personal publico dignificando su funcién;
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Quinto. Contribuir al fortalecimiento de la organizaciéon poli-
tica del pafs y de sus administraciones locales;

Sexto. Mejorar la administracion de justicia para garantizar su
democracia y fortalecer la confianza del pueblo en sus institucio-
nes; y por ultimo.

Séptimo. Integrar a las organizaciones de base con la adminis-
tracion publica, mediante la participacion popular en la solucién
efectiva de los problemas que afectan a las mayorias.

8. Los pafses de América Latina y el Caribe, para realizar sus
programas de reforma adoptan diversas modalidades de diferencia-
cién e integracién estructural de dicha funcién, observandose tres
modelos basicos:

a) Mecanismos e instrumentos centrales; b) mecanismos e ins-
trumentos periféricos, y c) mecanismos e instrumentos sistémicos.
Este ultimo es el de mayor diferenciacion, integracion estructural
para la reforma administrativa, porque constituye un sistema com-
puesto por un érgano central que provee politicas, lineamientos y
normas para orientar a las partes representadas por las unidades
sectoriales e institucionales de analisis administrativo y coordina-
das a través de variadas formas de participacién a niveles macro,
meso y micro-administrativos.

En suma, con la reforma administrativa se persigue en algunos
paises de América Latina y del Caribe erradicar del sector publico,
“la ineficiencia, la corrupcién y el despilfarro”124 y “convertir a
la administracion_en un 6ptimo instrumento del desarrollo econé-
mico y social”,125

124 Roldés Aguilera, Jaime. Mensaje a la Nacién. Quito, Ecuador. 10 de octubre de
1979; Lopez Portillo, José. Su Pensamiento No. 3. México. Instituto de Estudios
Politicos, Economicos y Sociales del Partido Revolucionario Institucional (PRI).
s/f.; National Planning Agency. Ministry of Finance and Planning. Five Year
Development Plan 1978-82. Main Document. Jamaica. s/f.

125 Lopez Portillo, José. Tercera Reunion de Gabinete sobre Reforma Administrativa.
México, D.F, 21 de diciembre de 1977.
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1083, COMISION DE EFICIENCIA |  1979. COMISION DE EFICIENCIA
ADMINISTRATIVA. ADMINISTRATIVA.
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PAIS
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2

1A
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REPUBLICA |
| DOMINICANA

lRINIEAD Y

URUGUAY

VENEZUELA

TOTAL

19
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A/ MINISTERIO DE ECONOMIA.
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E/ DIRECCION NACIONAL DE PERSONAL.
F/ SECRETARIA DE BIENES E INSPECCION ADMINISTRATIVA.
G/ DEPARTAMENTO DE CONTRALORIA.

H/ PRIMER MINISTRO, EN EL CASO DEL INAP.
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III. ESTRATEGIAS DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

Uno de los puntos mas importantes a definir en un proceso de
reforma administrativa, es la estrategia a emplear para la introduc-
cion de medidas de modernizacién gubernamental y producir real-
mente el cambio social que se necesita.

El concepto de estrategia en reforma administrativa se relacio-
na con las politicas principales o maestras (mega-politicas), las
cuales establecen el marco de lineamientos y las fronteras dentro
de las cuales deberdn formularse las politicas especificas y opera-
tivas, asi como las decisiones que habrin de adoptarse.’® Esto es,
aquellas ‘“decisiones de politica, que se refieren, en el nivel mas ge-
neral, a tomar medidas para alcanzar el fin”,> que en este caso
corresponde a los propositos de la reforma.

57 CEPAL. Op. cit., p. 186.

58 Dror, Yehezkel. “Strategies for administrative reform”. En: Development and
Change. Administrative Reform. Institute of Social Studies. The Hague. V olumen
11-11970-71. No. 1. p. 19.

59 Parsons, Talcott. Estructura y Proceso en la Sociedad Moderna, Madrid. Instituto
de Estudios Politicos. 1966.
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En los paises de América Latina y del Caribe, diversos han sido
los enfoques o elementos de estrategia que se han tomado en con-
sideracion para el estudio de la administracién publica y la pro-
puesta de medidas de cambio. De la revision de las Experiencias
Nacionales que en cuanto a la estrategia para la reforma adminis-
trativa se examinaron recientemente en la region por los paises
miembros del Centro Latinoamericano de Administracién para el
Desarrollo (CLAD), se encuentran las siguientes:

PRIMERA. La reforma administrativa forma parte de los cam-
bios sociales y por lo tanto, no se produce en el vacio. Por consi-
guiente, no es posible desarrollar la reforma de manera indepen-
diente al sistema politico y econémico en el cual se inserta la
administracion pablica, concebida como ‘‘un subsistema de la so
ciedad en general y del sistema politico en particular”.5% De
donde, los multiples subsistemas que integran al Estado inciden
especialmente en el comportamiento de la administracion, a fin
de adecuarla a sus objetivos. De tal suerte, que la reforma admi-
nistrativa se asocia a reformas de tipo politico, cultural, social,
econdmico y legal (Cuba, Republica Dominicana y México).

SEGUNDA. La reforma administrativa esta orientada hacia el
desarrollo econdmico y social. No constituye, entonces, un fin en
si mismo. Esta politica “...surge del convencimiento de que la
reforma administrativa, es decir, el mejoramiento de la adminis-
tracion publica no es un fin en si mismo, no es un proceso conve-
niente en si mismo, sino que estd fundamentalmente ligado al
proceso de desarrollo econémico y social?.61

TERCERA. La reforma administrativa estd estrechamente
vinculada con la planificacion y la programacién econdémica y

60 Weiss, N. “Towards A. Comprehensive Approach to Government Reorganization”.
En: Philippine Jounal of Public Administration. Manila, January 1967. Vol. XI.
No. 1.

Brewer-Carias Allan R. “Palabras en el acto de instalacién del Consejo de Reforma
Administrativa del Ministerio de Hacienda”. Op. cit.

61
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social y, por consiguiente, la estrategia del cambio tendra como eje
fundamental al sistema de planificacion, programacién, presupues-
tacién y evaluacién; puesto que “la necesaria vinculacion de la re-
forma administrativa al proceso de desarrollo, exige su indispen-

sable relacién en la funcién de planificacién”.52

CUARTA. La reforma administrativa en si misma constituye
un proceso planificado y evaluado. Esto significa que, la reforma
“no s6lo es un buen proposito, smo fundamentalmente una acti-
vidad programada”.%3 Puesto que “...si la reforma administrativa
tiene por objeto la adaptacién de la administraciéon publica a un
proceso de desarrollo nacional planificado, ello implica que la
misma reforma administrativa tiene que ser una reforma plani-
ficada”.

En consecuencia, su concepcion y desarrollo obedecen a un
plan de accion, se cifie a un procedimiento racional y obedece a
una metodologia que permite que las diversas acciones que se ade-
lanten, respondan a unos lineamientos de politica y a unos obje-
tivos claramente definidos y previamente identificados.%®

La expresion operativa de la planificacién de la reforma admi-
nistrativa, se da por medio de planes, programas y,proyectos como
parte integrante de los planes, programas y proyectos de desarrollo.
Indicando claramente los propoésitos, objetivos y metas, politicas
de accion, recursos a utilizarse, determinacién de tiempo y los
métodos y sistemas para su eficiente aplicacién.®

62 cLAD. 0p. cit.
63 | 5pez Portillo, José. Su Pensamiento No. 5.

64 Brewer-Carias, Allan R. “Palabras pronunciadas en el acto de Instalacién del
Consejo de Reforma Administrativa de la Oficina Central de Coordinacién y Plani-
ficacion. CORDIPLAN. Op. cit.

Peri. “Proceso de Reforma de la Administracién Piblica™. En: CLAD. Qp. cit.

Unidad de Administracion Piblica de la CEPAL. “La Planificacion Administrativa
para el Desarrollo Econémico y Social en América Latina”. Op. cit.
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En cuanto al horizonte o temporalidad de los planes, éstos
pueden tener una dimensién estratégica, tal es el caso del previsto
Plan de Reforma Administrativa para la década del ochenta de
Bolivia; o de aquellos cuyo alcance coincide con el de la gestién
gubernamental: el Plan de Reforma Administrativa de Costa Rica,
el Plan General de la Reforma Administrativa Integral de Chile, el
Programa de Fortalecimiento Institucional del Sector Publico de
Panama, en México, las dependencias y entidades del Poder Eje-
cutivo Federal deberin programar sus reformas administrativas
sectoriales e institucionales, de acuerdo al Marco Global del Pro-
grama de Reforma Administrativa. Coinciden con los planes quin-
quenales de desarrollo economico y social los planes de reforma
administrativa de Cuba, Ecuador y Honduras bajo la denominacién
en estos dos ultimos paises de Plan Quinquenal de Reforma Admi-
nistrativa 1980-1984 y el Plan de Desarrollo Administrativo del
Sector Pablico 1979-1983, respectivamente. A corto plazo se
programan las actividades o acciones concretas de reformas anua-
les: Argentina las incorporé dentro del Plan de Tareas de la Accién
de Gobierno para el afio 1979, Cuba formula un Cronograma para
la Aplicacion del Sistema de Direccién y Planificacién de la Eco-
nomia, México ha elaborado el Programa de Reforma Adminis-
trativa del Poder Ejecutivo Federal 1979 y Peru el Plan de Refor-
ma de la Administracion Pablica para 1979.

En los documentos que contienen a los programas anuales de
reforma administrativa se registran, entre otros datos —segin las
experiencias de Cuba, México y Peru— los siguientes: objetivos de
reforma global, sectorial e institucional necesarios para el cumpli-
miento de los programas y subprogramas de actividad sustantiva o
de apoyo de la Administracién Publica; lineas de accién funda-
mental para las tareas de reforma; acciones de mejoramiento admi-
nistrativo, enlazadas con cada uno de los programas y subprogra-
mas de actividad; resultado esperado y finalidad o impacto de la
accién; coordinacién con otros drganos y entidades y relacion con
otras lineas de accibén; costo o gasto presupuestal de la accion de
reforma; fechas de calendario y cobertura territorial (regiones,
estados o provincias).
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En la integracion del programa anual de reforma administrativa
intervienen conjuntamente, en los casos de Argentina, Ecuador y
México, las unidades centrales de los sistemas de planeacién y de
reforma. En Costa Rica y Peru el programa se estructura dentro
de sus respectivas oficinas de planificacion a nivel global.

Esta actitud de convergencia entre la planificacion econémica
y social y la planificacion administrativa a través de sus 6rganos
competentes se estima conlleva a “...una mayor identificacién y
coordinaciéon con la administracion presupuestaria... también se
tiene el convencimiento de que es necesario hacer del presupuesto
nacional un instrumento valido para traducir en cifras financieras
los planes de desarrollo y los planes de reforma administrativa: sin
presupuesto nacional, por sugucsto, no puede haber, ni desarrollo
ni reforma administrativa...” %7

Asimismo, es de fundamental importancia la evaluacion y el
control continuo del avance de los programas de reforma admi-
nistrativa en funcién de las metas establecidas, para poder adoptar
las medidas correctivas pertinentes a las desviaciones observadas
(Argentina, Costa Rica y México).

Para ello, deben llevarse a cabo comparaciones periédicas de lo
actuado y confrontarlas con el marco de referencia y con el pro-
grama originales, para generar y rendir al Presidente de la Repiblica
los informes de resultados %9 (Costa Rica y México). En este as-
pecto adquiere especial importancia la construccién y utilizacién
de indicadores administrativos, para lograr la medicion de los

67 Brewer-Carias, A.R. “Palabras en el acto de instalacion del Consejo de Reforma
Administrativa del Ministerio de Hacienda™. Op. cit.

68 Carrillo Castro, Alejandro. “La Reforma Administrativa en México”. En: Leemans,
A.F. (Compilador) Cémo Reformar la Administracién Pablica. México. Fondo de
Cultura Econémica. 1977; Dickson, G.J. y Carbone, R. Op. cit.; Costa Rica “Estra-
tegias y Metodologias de la Reforma Administrativa”. En: CLAD. Op. cit.

69 Carrillo Castro, Alejandro. Op. cit.; Costa Rica. Op. cit.
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resultados obtemdos en forma sintética pero con un alto conte-
nido informatico ’® (Argentina).

El anilisis critico y la evaluacién del proceso de reforma deben
realizarse con la amplia participacion de los directamente vincula-
dos a su ejecucidn, dentro de sus respectivos ambitos, facilitindose
asi una labor constante de evaluacion y rectificacion de resultados
en todo nivel ?! (Costa Rica, Chile y México).

Esa tarea de autoevaluacion de la reforma podra complemen-
tarse y apoyarse en visitas periédicas de evaluacion practicadas por
la unidad central de reforma administrativa, la cual debera rela-
cionarse al efecto con las unidades sectoriales '2 (México).

QUINTA. La reforma administrativa sera global en su concep-
cién, pero gradual y selectiva en su implantacién. Esta politica
se sustenta en el principio de la integralidad o universalidad de la
reforma, involucrando a todas las esferas de la administracién
dentro de una concepcién global que la abarca en su totalidad
(Argentina, Chile, Repiblica Dominicana, Jamaica, Puerto Rico
y Uruguay).

Sin embargo, como “no es posible realizar todo lo deseable o
necesario al mismo tlempo, convcndra dar a cada reforma el ritmo
y la prioridad que requiera”.’® Este principio de gradualidad su-
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pone la ejecucién por etapas del proceso de reforma, asi como la
identificacién y fijacion de areas y tareas prioritarias (Costa Rica,
Chile, Repiblica Dominicana y México).

SEXTA. La reforma administrativa estara circunscrita a los
ambitos jurisdiccionales que el marco politico-administrativo y
legal establezcan. De acuerdo con esta estrategia, aunada al prin-
cipio de simultaneidad es posible realizar paralelamente la reforma
en los distintos niveles de Gobierno, en los 6rganos de los poderes
del Estado, asi como en las dependencias e instituciones o entida-
des de la administraciéon pablica centralizada y descentralizada.

Sin embargo, en los paises con estructura federal, como es el
caso de Argentina y México, al Poder Ejecutivo Federal sélo
correspondera la responsabilidad de la reforma administrativa
dentro de su propia esfera. Por lo que se refiere a los otros dos
poderes de la Federacién y a los gobiernos estatales y municipales,
son esos poderes y esos gobiernos los que, por si mismos, habrdn
de llevar a cabo sus propios programas de reforma, recibiendo
cuando asi lo soliciten, toda la colaboracién y asistencia técnica
por parte del Gobierno Federal. Otros paises, tales como Republi-
ca Dominicana, Bolivia, Costa Rica y Venezuela, consideran den-
tro del proceso de mejoramiento administrativo la reforma de los
otros 6rganos de poder y niveles de gobierno, incluyendo a la Jun-
ta Central de Elecciones como es el caso de la Republica Domini-
cana.

La tarea de reforma administrativa comprenderd, dentro de
este mismo orden de ideas, tanto al sector central como al descen-
tralizado, incluyendo a las empresas estatales (Argentina, excep-
tuando en una primera etapa a sus empresas publicas, Barbados,
Guyana y Repiblica Dominicana).

Esta estrategia combinada con el principio de “gradualidad”,
otorga al proceso de desarrollo administrativo, como ambito inme-
diato de aplicacion el gobierno central y posteriormente se ocu-
para del sistema descentralizado de gestién, hasta cubrir al gobierno
local y a todo el sector publico, como es el caso de Honduras.
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SEPTIMA. La reforma administrativa, en cuanto a su dimen-
si6n temporal, serd un acto constante y renovado de modernizacién
y mejoramiento. Conforme a esta directriz, el proceso de reforma
debe ser continuo o permanente, a fin de adaptar el medio a los
fines cambiantes de la accién del gobierno, en funcién de las trans-
formaciones de la sociedad. Por consiguiente, constituye una accién
que tiene comienzo pero no término, es una constante; es algo que
tiene que estar constantemente variando y habra de conscientizarse
acerca de la permanencia de ese proceso (Argentina, Cuba, Hondu-
ras y México).

Dentro de esta concepcion temporal del cambio administrativo,
la estrategia de reforma debera decidir acerca de ‘““¢cual es la mejor
época para establecer un programa de reforma? ¢se debe esperar
una coyuntura favorable? Algunos observadores han notado que
los cambios de importancia ocurren, con bastante éxito, durante
periodos de emergencia o crisis. Otros han sugerido, que las gran-
des reformas tienen mayor posibilidad de ser llevadas a cabo, poco

tiempo después del advenimiento de un nuevo liderazgo politico
de alto nivel”.74

Tal ha sido el caso de la reforma administrativa a fondo em-
prendida en México, valiéndose de la oportunidad de renovacién
del Presidente de la Republica que cada seis afios se presenta. La
estrategia de reforma estim6 que de no aprovecharse esta especial
coyuntura para llevar a cabo la transformacion profunda de la
administracion pablica, sancionada por una nueva Ley Organica,
es probable que hubiera sido necesario esperar otro periodo sexe-
nal para volver a intentarlo. La administracién de la crisis econ6-
mica que vivid el pais al inicio del nuevo gobierno, hizo también
necesario introducir para esa emergencia medidas inmediatas de
modernizacion y mejoramiento administrativos.

74 Grosenick, Leih y Mosher, Frederick C. “Reforma Administrativa: Objetivos, Es-
trategias, Instrumentos, Técnicas”. En: Naciones Unidas. Seminario Interregional
sobre la Reforma Administrativa en Gran Escala de los paises en Desarrollo Falmer
Brighton, Reino Unido. 25 de octubre-2 de noviembre de 1972. Documento ESA/
PA/Meeting 1/13.



LA REFORMA ADMINISTRATIVA EN AMERICA LATINA. 37

La alternativa de modernizacién o mejoramiento de la adminis-
tracién publica constituyen posibilidades de orientar el proceso de
reforma por la via incremental o innovadora. En ocasiones se
sugiere proceder por la via evolutiva mas que por el camino de la
revoluciéon administrativa o transformacién profunda de las estruc-
turas y sistemas de las organizaciones publicas. Este Gltimo seria el
caso de muchos paises en desarrollo en donde, de hecho, “lo que
se requiere es una ‘revolucion administrativa’ en apoyo de los cam-
bios revolucionarios... en el campo econémico y social”.”® La
estrategia evolutiva ha sido adoptada por Argentina. Nicaragua ha
requerido de un cambio innovativo y de transformacién radical de
su administracion dentro de las tareas de reconstruccién nacional.
Jamaica también considera que en algunos campos y en cierta me-
dida, las reformas en la administracion publica tendran que ser
radicales si es que ha de cumplirse con las metas y objetivos tra-
zados por el programa a corto plazo. Panama ha adoptado una
estrategia mixta de mejoramiento permanente al igual que de
modernizacion. En este ultimo caso estd la problemdtica adminis-
trativa del Canal de Panama derivada del Tratado Torrijos-Carter.

OCTAVA. La reforma administrativa sera participativa y de-
mocratica, al mismo tiempo que se sustentara en la voluntad y el
apoyo politicos. Asi, por una parte, se considera que sélo una
accion iniciada desde los mds altos niveles de gobierno podra brin-
dar resultados efectivos en las tareas de reforma. La decisién y el
respaldo politicos y de la alta direccién, deberan darse en forma
abierta y sostenida (Argentina, Republica Dominicana, Uruguay,
Venezuela y México).

Por consiguiente, se debe procurar que los proyectos de refor-
ma administrativa sean viables y politicamente. En tal sentido “no
debe dejar de tenerse presente que la instrumentacién de los pro-
yectos y de las acciones concretas de reforma han de obedecer

75 Naciones Unidas. La Administracién Pablica en el Segundo Decenio de las Naciones
Unidas para el Desarrollo. Informe de ls Segunda Reunién de Expertos. 16-26 de
enero de 1971. Nueva York, 1971. Nitmero de venta: S. 71.11.H.3.
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siempre a decisiones politicas concretas que habrin de tomar en
cuenta la viabilidad y la oportunidad politica para llevarlos a ca-
bo”.7% De esta suerte, ‘la politica no es necesariamente mcompa-
tible con las reformas administrativas... Asi, en la misma proporcion
en que la reforma se viabiliza por tomar en cuenta los condiciona-
mientos politicos, ella introduce una tasa considerable de racio-
nalidad en el sistema politico”.?”

En ocasiones, el proceso de reformas a fondo han tenido serios
altibajos y han encontrado tropiezos por los obstaculos politicos.
La falta de continuidad en las tareas se ha producido con el adve-
nimiento de un nuevo partido politico en el gobierno, o por la
ausencia de respaldo del Poder Legislativo, elemento fundamental
cuando la mstrumentacmn de los cambios de fondo han requerido
el respaldo del Congreso.”

De ahi, que la voluntad y el apoyo politicos constituyen un
prerrequisito en la estrategia de reforma administrativa. La volun-
tad politica implica la identificacion de los representantes del
régimen en el poder con las necesidades de reforma, y disposicién
de los mismos a asumir los costos que implica su concrecién.
También implica identificacion continuada, es decir, %ue no se
agota con el entusiasmo pasajero o el apoyo coyuntural.’

Sin embargo, la voluntad politica no asegura la prestacion de
un apoyo politico permanente. “El apoyo se manifiesta en la pro-
visiéon de bienes materiales, medios financieros y recursos tecnolé-
gicos, asi como en la asignacién de recursos humanos, en medida

76 Carrillo Castro, Alejandro. “La Reforma Administrativa en México”, en: Leemans,

AF. Op. cit.
Carvalho, W. Op. cit.

Antonorsi, Nelly M. de. “Reflexiones sobre la Experiencia de la Reforma Adminis-
trativa: Venezuela™. En: CLAD. Op. cit.

Naciones Unidas. Diagnéstico de la Administracién Publica Uruguaya. Informe
Técnico. Nueva York. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. 1972.
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suficiente como para asegurar la ejecucion de las actividades pre-
vistas en la estrategia de reforma. Implica también la presentacion
de ligitimidad, informacion, instrumentos coercitivos y otros
recursos intangibles necesarios para superar aquellos obstaculos y
resistencias inmunes al simple empleo de recursos tangibles. Supo-
ne, por ultimo, un compromiso continuado a través del tiempo,
de modo que las diversas fases previstas y en la estrategia de cam-
bio se completen y sucedan efectivamente”.®

En suma, ‘“una reforma de fondo... requiere de decisiones y
apoyos politicos, de capacidad técnica, de recursos suficientes y
de tiempo™.

Por otra parte, se estima también indispensable para legitimar
y garantizar la instrumentacion de las reformas, que se cuente con
la participacién convencida tanto de los usuarios como de los
servidores de la administracion. A veces las reformas impuestas y
ejecutadas “desde arriba’ han llevado al fracaso a los planes de
reforma; en consecuencia, todos los empleados y funcionarios y
de modo especial los titulares de los organismos ptiblicos habrin de
participar y responsabilizarse de esas tareas. Este nuevo estilo
de estrategia requiere, ademds, del establecimiento de mecanismos
para incorporar a la ciudadania directamente a los procesos de
mejoramiento administrativo, vinculandose a través de instrumen-
tos tales como los comités, consejos y juntas (Costa Rica, Chile,
Repiblica Dominicana, Ecuador, Guyana, México y Venezuela).

NOVENA. La reforma administrativa evitara los cambios mera-
mente formales y racionalistas, adoptando también enfoques con-
ductuales. En este sentido, deberan superarse los enfoques forma-
listas y mecanicistas, introduciendo estrategias de intervencion en
la cultura administrativa y el comportamiento de las organizacio-

80 Naciones Unidas. Op. cit.

81 Garillo Castro, Alejandro. La Nuevs Ley Orgdnica de la Administracion Piblica
Federal. Uno de los Medios para Alcanzar el Modelo de Pais al que Aspiramos.
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nes publicas y del personal que las integran, tomando en conside-
racién sus actitudes, valores, percepciones e interacciones, entre
otros factores de la conducta administrativa (Brasil, Honduras,
Guatemala, Venezuela y México).

DECIMA. La reforma administrativa debera llevarse a cabo en
base a criterios técnicos y cientificos. Por lo cual, no se apoyara
en acciones circunstanciales fundadas en opiniones espontaneas o
intuitivas. La base de la programacién y ejecucion de las transfor-
maciones administrativas deber ser la investigacidn cientifica,3?
puesto que “la modificacion de los niveles actuales de la adminis-
tracion publica hacia otros mejores dentro del proceso de desa-
rrollo, debe ser también realizada en forma consciente, coherente
y equilibrada. Para acelerar este cambio social se necesita aplicar
a la administracion piblica los mismos principios de analisis
cientifico que se aplican para acelerar el cambio social en otras
é.reas”.83

Por tal motivo, “la reforma administrativa de fondo... debe
partir de un estudio cuidadoso y lo mas completo posible de la
realidad existente... Es por eso que se recomienda que toda refor-
ma auténtica sea precedida de un trabajo de investigacién con
métodos c1cnt1ficos, que dé realmente un diagnéstico de la situa-
cién existente”.84 A manera de ejemplo, durante los trabajos que
realizé en su tiempo la Comision de Administracion Publica (CAP)
de México, se acordé utilizar la siguiente metodologia:

82 Dickson, G.J. y Carbone, R. Op. cit.; Quevedo V., Daniel, y Taborga Barrera, Luis.
“La Administracion Piiblica y sus Proyecciones: Bolivia”. En: CLAD. Op. cit.

83 Unidad de Administracion Pablica de la CEPAL. “La Planificacion Administrativa
para el Desarrollo Econémico y Social en América Latina”. Naciones Unidas.
Op. cit.

Martinez Cabafias, Gustavo. “Bases para una Reforma Administrativa”. 1966. En:
Aportaciones al Conocimiento de la Administracién Federal, (Autores Mexicanos).
México. Secretaria de la Presidencia. Direccion General de Estudios Administrati-
vos. 1976.
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“I. Realizacién de un diagnéstico de la administracion pablica
mexicana.

II. Presentacién de modelos o esquemas alternativos tendien-
tes a reformar la administracion publica.

ITII. Proposicion de medidas concretas, estructurales y globa-
les, para las reformas administrativas”.®

En todo caso, “no es la técnica de la reforma administrativa y
si la politica de la reforma (estrategia) el factor mas relevante”. De
donde, “...tiene poco sentido el que los técnicos se propongan deli-
near un modelo ideal de como se debe estructurar y funcionar una
organizacion, en lugar de establecer un proceso por el cual las orga-
nizaciones pueden efectuar la transicion de su estado actual hacia
posiciones mas deseables, envolviéndose en un proceso de cambio
planeado”.86

85 Comision de Administracién Piiblica (CAP). Secretaria de la Presidencia. “Acta
nimero 1”. 20 de abril de 1965. Citado por: Carrillo Castro, Alejandro. En: La
Reforma Administrativa. (Antecedentes, estado actual y perspectivas).

Carvalho, W. “Aprendiendo con el Error: Algunas reflexiones sobre el esfuerzo
de reformas administrativas federales: Brasil”. En: CLAD. Op. cit.
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II. PROPOSITO DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

Al definir operacionalmente el concepto de la reforma administra-
tiva, que genéricamente recoge los principales elementos de este
proceso en los paises de la regién, se le entendié como un esfuerzo
de naturaleza intencional, esto es, deliberado. En tal sentido, la
eleccion clara de los objetivos globales de la reforma administrati-
va es requisito fundamental para su éxito.*! Por consiguiente,
cuando en América Latina y el Caribe se busca la eficiencia y la
eficacia a través de los trabajos de reforma, éstos estan dirigidos,
dentro de una cadena de medios a fines, a un propodsito sustantivo.
Tomando un caso, en México se ha resuelto iniciar una reforma
administrativa no por un simple capricho organico, ni por un pru-
rito racionalista, sino como una de las respuestas fundamentales
para aumentar la capacidad de respuesta a las necesidades funda-
mentales del pais. No se trata entonces, de hacer el “ejercicio de
la antiburocracia”, o de un simple afan de renovacion sin sentido

4 Dror, Yehezkel. “Strategies for Administrative Reform”. En: Development and
Change. Administrative Reform. Volume II. 1970-71. No. 2. Institute of Social
Studies. The Hague.
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que busca el cambio por el cz.ambio.42

Un examen de las diversas finalidades perseguidas con la refor-
ma administrativa por los gobiernos del drea, conduce a definir
su propdsito como el de fortalecer a la administracion publica y
transformarla en un instrumento adecuado, para que responda con
eficiencia, eficacia, congruencia y honestidad a las exigencias del
desarrollo nacional y al cumplimiento de los programas de Go-
bierno.

La motivacion intencional del cambio administrativo se ha pues-
to de relieve, en los sectores publicos de la regién, cuando éstos
buscan con la reforma fortalecer y adecuar a la administracion
publica en funcién del desarrollo econdmico y social segin se ad-
vierte en los propositos perseguidos por Panama, Ecuador, Hondu-
ras y El Salvador.

Tal cometido general se complementa cuando paises como
Argentina, Chile, Ecuador, México, Paraguay y Peri afiaden el
caracter instrumental del objeto de cambio, cuyo desempeiio, en
el logro del desarrollo y la ejecucion de los planes, debe calificarse
en términos de eficacia, eficiencia, congruencia y honestidad.

A manera de ejemplo para modernizar al Ecuador es imperativa
una administracién publica eficiente, técnica y honesta. Y a fin
de erradicar la lentitud, la corrupcién y el despilfarro, la adminis-
tracion publica se reformara profundamente. En México se quiere
organizar al gobierno para organizar al pais mediante ‘“‘una reforma
administrativa para el desarrollo econémico y social, que contri-
buya a garantizar institucionalmente la eficiencia, la congruencia y
la honestidad en las acciones piblicas”.43

42 Lépez Portillo, José. “Reforma Administrativa”. En: Cuadernos de Filosofia. No.

19. México. Secretaria de Programacion y Presupuesto. Direccion General de Docu-
mentacion y Anadlisis. Abril de 1979; Lépez Portillo, José. Su Pensamiento No. 3,
Su Pensamiento No. 4, Discurso de Toma de Posesion.

43 Roldos Aguilera, Jaime. Mensaje a la Nacién. Quito, Ecuador. 10 de agosto de 1979;



LA REFORMA ADMINISTRATIVA EN AMERICA LATINA 25

Del andlisis anterior se deriva una distincion en cuanto a la di-
reccion de los propdsitos de la reforma administrativa en América
Latina, que permite calificarla como un “esfuerzo orientado hacia
objetivos multiples”.4* En efecto, un grupo de éstos se encaminan
al interior de .la administracion 43 y se interesan, principalmente,
en su “mejoramiento”, en cuanto ala productividad o uso racional
de los recursos (eficiencia) y la honradez en la conducta de los fun-
cionarios publicos (honestidad). Otro grupo de propésitos de la
reforma tiene que ver con ‘el gapel del sisterna administrativo en
relacién a la sociedad global”.*® Aqui se aplica a la eficacia (grado
de cumplimiento o logro de los objetivos) como indicador del
efecto ultimo de la administracién publica en la sociedad, asi
como de su ca];acidad para alcanzar o responder a los objetivos
del desarrollo.*” Dentro de este grupo, la correspondencia opor-
tuna entre fines y medios (congruencia) constituye un propdsito
fundamental de gobierno,

“En sintesis, la eficiencia se concibe como la capacidad para
lograr mayor productividad y la eficacia, como la capacidad de
alcanzar los objetivos propuestos. La eficiencia no puede ser un
objetivo Gnico en un programa de mejoramiento del sector pablico,
ya que por esta via puede llegarse, inclusive, a perfeccionar aspec-
tos que lejos de facilitar, obstruyen el proceso administrativo (tal
es el caso de algunas leyes y mecanismos de control). La eficacia es

Lépez Portillo, José. Segundo Informe de Gobierno (Complementario). México,
D.F. lo. de septiembre de 1978.

Dror, Yehezkel. Op. cit.; Leemans, Ame F. “Administrative Reform: An Overview™,
En: Development and Change. Administrative Reform. V olume II. 1970-71. No. 2
Institute of Social Studies. The Hague.

Dror, Yehezkel. Op. cit.; Leemans, A.F. Op. cit.
Ibidem.
United Nations. Development Administration: Current Approaches and Trends in

Public Administration for National Development. New York. United Nations. De-
partament of Economic and Social Affairs. Sales No. E.76.1L.H.1.

Lopez Portillo, José. Intervencion del C. Presidente de la Repiblica durante la Se-
gunda Reunién de Gabinete sobre Reforma Administrativa. Palacio Nacional. Mé-
xico, 22 de julio de 1977.

44
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lo deseable, ya que el Sector Publico requiere de ella para alcanzar
sus objetivos; la combinacion de ambos enfoques es lo ideal”.4?

Por consiguiente, aumentar la productividad, la eficiencia de
las acciones de la administracion publica, constituye una meta im-
portante; pero no es suficiente, por ejemplo, para la reforma ad-
ministrativa mexicana. Puesto que, ‘‘tan importante como aumen-
tar la productividad y la eficiencia es que se cumplan los objetivos
propuestos por el sistema politico, del cual la administracion es
sélo su medio ejecutivo”.5°

En el campo de la integracion econdémica, concebida como
coadyuvante al desarrollo de cada pais de la region, la integracion
latinoamericana y del Caribe es un objetivo importante, ambicioso
y dificil, cuyas repercusiones administrativas adquieren especial
importancia dentro de los esfuerzos de reforma, aun cuando a
inicios de la década de los afios setenta s6lo habian sido estudiadas
en forma limitada.’!

Al lado de los primeros sistemas orientados hacia la integracién
del area, creados alrededor de 1960, tales como la Asociacion Lati-
noamericana de Libre Comercio (ALALC) y el Mercado Comin
Centroamericano, han empezado a cobrar impulso en afios recien-
tes otros sistemas subregionales: el Acuerdo de Cartagena (mas
conocido como Grupo Andino), el Mercado Comun del Caribe
Oriental (ECCM) y la Comunidad del Caribe (CARICOM).

En ese contexto adquiere especial importancia la coordinacién
entre todos estos sistemas de integracion y el fortalecimiento de la

49 Secretaria General de Consejo Nacional de Planificacion Econémica. PRODASP.
Plan de Desarrollo Administrativo del Sector Publico.

Carrillo Castro, Alejandro. La Nueva Ley Orgdnica de la Administracién Pablica
Federal, uno de los Medios para Alcanzar el Modelo de Pais al que Aspiramos.
Unidad de Administracion Piblica de la CEPAL. ““Capacidad Administrativa para el

Desarrollo en América Latina: Diagnostico General y Medidas para Fortalecerla”.
Op. cit.
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capacidad administrativa de las instituciones multinacionales, so-
bre todo los Bancos o corporaciones de fomento y de las corpora-
ciones plblicas latinoamericanas. Entre las tareas mas urgentes
parecen figurar el establecimiento de estructuras y procedimientos
mas flexibles y eficientes y la formulacion de personal técnica-
mente idoneo y dotado de un punto de vista multinacional.*?

La preocupacioén por una 6ptica multinacional responde a que
en muchos casos las frustraciones del proceso de integracion se
atribuyen al predominio de consideraciones nacionales sobre con-
veniencias regionales o subregionales. Lo anterior se advertia en los
planes de desarrollo durante el decenio de 1960 que estaban basa-
dos en un enfoque puramente nacional, ignorando en gran medida
los objetivos de la integracion.

En la actualidad, algunos planes nacionales y programas de
Gobierno ya recogen entre sus objetivos, metas y estrategias, la
integracion y cooperacion regional y subregional. Incluso, se busca
coordinar, como sucede en Colombia, los planes y programas na-
cionales de desarrollo con los de otros paises latinoamericanos,
con miras a establecer un régimen de planeacién conjunta del pro-
ceso de integracion econdmica regional o subregional, a través del
Departamento Nacional de Planeacién.

El Programa de Gobierno de la Junta de Reconstruccion Na-
cional de Nicaragua considera entre sus Lineamientos basicos,
dentro del area econdémica, que ‘‘en el dmbito latinoamericano
se fortalecera la accién del Sistema Econémico Latinoamericano
(SELA), y se hard hincapié en el enfoque multilateral, cuando se
trate de encontrar soluciones conjuntas a problemas comunes,
especialmente aquellos que se planteen frente a los paises indus-
trializados. La integracion centroamericana y latinoamericana se
apoyara en la medida en que no obstaculice el proceso de transfor-
maciones internas o la reactivacién de la economia que llevara a

52 Ibidem.
53 pidem.
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cabo el Gobiemno, y en que impulse los legitimos intereses y aspi-
raciones de los pueblos”.>*

Otro caso se registra en el Plan Nacional Bienestar para Todos
(Plan de Desarrollo Economico y Social 1978/82) de El Salvador,
que en su capitulo sobre la integracion econémica centroamerica-
na establece que el Gobierno esta consciente de la trascendencia
del Mercado Comun y del perfeccionamiento del proceso de inte-
gracion regional, “...porque constituye un instrumento idéneo
para impulsar el desarrollo econémico y social de los paises del
Istmo y fortalecer los vinculos de solidaridad. “En tal sentido se
prestara atencion al perfeccionamiento de la zona de libre comer-
cio; a la adaptacion e instrumentacién de un nuevo arancel externo
comun, y a proyectos de alto interés regional, a fin de ampliar el
alcance y la profundidad del proceso, asegurando a la vez que la
integracion se convierta asi en instrumento mas efectivo del de-
sarrollo”.5%

Por wltimo, la Propuesta de Programa de Gobierno 1976-1982
de México, establecié entre las directrices bdsicas de su politica
exterior, fincada sobre las bases de voluntad de integracion y del
establecimiento de instituciones comunitarias: propiciar un mayor
acercamiento entre la ALALC, la Comunidad del Caribe y el Mer-
cado Comin Centroamericano, en apoyo a la integracién latino-
americana; colaborar con la Asociacion representada por el Acuer-
do de Cartagena; asi como, seguir ayudando al SELA y a la Na-
viera Multinacional del Caribe (NAMUCAR).%¢

54 Junta de Gobierno de Reconstruccién Nacional. “Lineamientos Basicos del Progra-

ma de Gobierno”. En: Gobierno de Reconstruccion Nacional. 1979: Afio de la
Liberacién. Nicaragua, 18 de junio de 1979.

55 Repiiblica de El Salvador. Plan Nacional “Bienestar para todos”. San Salvador.
Secretaria de Informacién de la Presidencia de la Republica, julio de 1978.

Instituto de Estudios Politicos, Econémicos, y Sociales (IEPES) del Partido Revo-
lucionario Institucional (PRI). Propuesta de Programa de Gobierno 1976-1982.
Meéxico, octubre de 1976.
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I. NATURALEZA DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

El analisis de las diversas definiciones que de la reforma adminis-
trativa se han dado, permiten entenderla operacionalmente como
un proceso social de cambio permanente en la administracién pu-
blica, conducido a conciencia y de manera intencional.

A manera de ejemplo, en cuanto proceso permanente de carac-
ter social para la Republica Dominicana, la reforma administrativa
es un proceso de caracter social que incide especialmente en la
estructura y funcionamiento de la administracién publica, a fin de
adecuarlos a los objetivos del desarrollo integral; en el caso de El
Salvador la reforma administrativa es un proceso permanente y sus
acciones deben ser sistematicas y sostenidas, ya que la administra-
cion puablica debe evolucionar de acuerdo a los Planes de Desarro-
llo; y en Pert se le define como un proceso de cambios estructu-
rales dirigidos a lograr la adecuaciéon permanente de la administra-
cion publica, para el cumplimiento de los Planes del Gobierno, en
relacion con las aspiraciones de la comunidad nacional.

Por lo que respecta al cambio conducido a conciencia y de
manera intencional, Argentina conceptia a la reforma administra-
tiva como un proceso permanente y sistematico, que teniendo en



12 GILDARDO CAMPERO CARDENAS

cuenta la situacion existente, trata de perfeccionar los organismos
estatales; México ha considerado que para instrumentar adecuada-
mente el actual programa de gobierno y responder con eficacia a
las exigencias politicas, econoémicas y sociales que afronta el pais,
es indispensable programar y dirigir conscientemente los cambios
y adecuaciones que en forma permanente requiere la administra-
cién publica federal; en este mismo sentido, para Barbados el cam-

bio planificado constituye el elemento clave de la reforma admi-
nistrativa; proceso de cambio planeado por el cual, entiende Brasil,
las organizaciones puedan efectuar la transicion de su estado actual
hacia posiciones mas deseables.

En suma, “una reforma es un esfuerzo, un proceso permanente.
Toda reforma no sdlo es un ejercicio de conciencia —se requiere de
la realidad—, sino también y fundamentalmente una conduccién
intencional del cambio”.

“Conciencia, conduccion intencional del cambio en esfuerzo
permanente, es lo que constituye una reforma que, en este caso,
siendo la administracién —y administrar es servir con intensidad—
debe serlo para el desarrollo econémico y social del pais”.!

En los Gltimos afios, algunos paises de América Latina han sus-
tituido el concepto de reforma administrativa por los de planifica-
cion, desarrollo o modernizacion de la administracion publica,
para significar que la accién reformadora ha pasado de ser un fin
en si misma a ser un valioso elemento del desarrollo nacional.

En efecto, aunque las reformas administrativas tienen una larga
trayectoria en la region, a las anteriores a la planificacion se les ha
atribuido, en general, la caracteristica de haber sido motivadas por
objetivos limitados y no vinculados directamente con el desarrollo
econdmico y social, asi como por su utilizacion politico-partidista

1 {opez Portillo, José. “Reforma Administrativa”. Cuadernos de Filosofia Politica.

No. 19. México. Secretaria de Programacion y Presupuesto. Direccion General de
Documentacién y Andlisis. 1979. pp. 6y 7.
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por parte de gobiernos de corta o larga duracién, de facto o ele-
gidos.?

Se ha reconocido que las deficiencias administrativas surgidas
de las practicas tradicionales son diferentes de las que se originan
en la preparacién y ejecucién de planes nacionales de desarrollo.?
Hubo casos en que la reforma fue motivada por la basqueda de la
eficiencia como fnico proposito, centrandose en medidas de ra-
cionalizaciéon y austerldad tendientes a la reduccién del gasto
plblico o al déficit fiscal.* En ocasiones, la reforma administrativa
se acometié basicamente desde un punto de vista formal-legalista,
adoleciendo de un marco de referencia que permitiese abordarla
integralmente;s convirtiéndose, de tal suerte, en “sinénimo de
cambio de estatutos, reglamentos y flujos de rutina, ignorandose
el heché) de que una organizacion es un sistema miltiple de per-
sonas’’.

Todo ello se explica en el hecho de que “para muchos, una
reforma administrativa es una ley o varias leyes que modifican
un organograma, cambian funciones o simplifican procedimientos.

Unidad de Administracion Piblica de la CEPAL. *“‘Capacidad Administrativa para
el Desarrollo en Amérieca Latina: Diagnostico General y Medidas para Fortalecerla”
Reunién de Expertos sobre Capacidad Administrative para el Desarrollo. Santiago
de Chile, noviembre de 1970. Naciones Unidas. Consejo Econdomico y Social.
Documento ST/ECLA/Conf. 38/L.12. 7 de octubre de 1970.

Unidad de Administracion Piblica de la CEPAL. Op. cit.

Dickson, Guillermo José y Carbone, Roberto. “Experiencias Nacionales en Refor-
ma Administrativa: Argentina”. En: Experiencias Nacionales en Reforma Admi-
nistrativa. Primer Coloquio. Centro Latinoamericano de Administracion para
el Desarrollo (CLAD). México, 1979.

Antonorsi, Nelly M. de. “Reflexiones sobre la Experieiicia de la Reforma Adminis-
trativa: Venezuela”. En: Experiencias Nacionales en Reforma Ad.ninistrativa.
Primer Coloquio. Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrolio
(CLAD). México, 1979.

Carvalho, William. “Aprendiendo con el Error: Algunas reflexiones sobre el esfuer-
zo de reformas administrativas federales: Brasil”. En: Experiencias Nacionales en
Reforma Administrativa. Primer Coloquio. Centro Latinoamericano de Adminis-
tracion para el Desarrollo (CLAD). México, 1979.



14 GILDARDO CAMPERO.CARDENAS

En realidad, un proceso de reforma administrativa podria iniciarse
en esa forma, pero su objetivo final no se cumple por decreto, sino
a través de un proceso de cambios que lleva a una transformacién
en el proceso social y econémico, modifica las relaciones sociales
y el comportamiento de organismos, personal y dirigentes”.”

La experiencia de reforma administrativa en América Latina,
previa a la introduccién de la planificacion del desarrollo, conduce
a caracterizarla como un esfuerzo cuyo foco de accion estuvo
centrado casi exclusivamente sobre los elementos formales del
sistema, y su orientacion estratégica fue procesa lista, lo cual
presupuso un condicionamiento de los fines a los medios.3 Esta
leccién permite tipificar a la reforma de esos afios como proced;-
mental y técnica, puesto que propendié al mejoramiento del
“orden” de la Administracion haciendo énfasis en el razonamiento
legal y en la creacion o simplificacién de rutinas y procesos. Admi-
nistraciéon fue sinénimo de orden, y el mejoramiento per se de los
métodos, proposito de la reforma.

En cambio con el impulso tomado por la planificacion socio-
econdmica, y los obstaculos administrativos encontrados por ella,
se ha tratado de relacionar la planificacién administrativa con la
prlmera.l Asi por ejemplo, en Republica Dominicana al enfocar-

Martner, Gonzalo. “El Papel de la Reforma Administrativa en la Estrategia de Desa-
rrollo”. En: Kliksberg Bernardo y Madrid, Pedro José (Compiladores) Aportes para
una Administracién Piblica Latinoamericana. Caracas, Universidad Central de Ve-
nezuels. Ediciones de la Biblioteca. 1975.

Nascimiento, Kleber. “Reflexiones sobre la Estrategia de la Reforma Administrati-
va: La Experiencia Federal Brasilefia”. Reunién de Expertos sobre Capacidad
Administrativa para el Desarrollo. Santiago de Chile, noviembre de 1970. Naciones
Unidas. Consejo Economico y Social. Documento ST/ECLA/Conf. 38/L 4. 25 de
junio de 1970.

Been Lee, Hahn. “Bureaucratic models and administrative reform”. En: Develop-
ment and Change. Administrative reform. Vol. 11. 1970-71. No. 2. Institute of
Social Studies. The Hague.

10 Unidad de Administracion Péiblica de la CEPAL. “La Planificacién Administrativa
para el Desarrollo Econdmico y Social en América Latina™. Op. cit.
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se el aspecto de la reforma administrativa, se estima necesario
hacer referencia al proceso del desarrollo nacional, por cuanto la
reforma tiene un objetivo ligado a la planificacién de tal proceso.!!
“Por ello, actualmente se habla de la planificacion administrativa,
definida (por la CEPAL) como ‘un proceso permanente por medio
del cual se establecen objetivos administrativos a alcanzar en un
periodo determinado por medio de politicas, planes y empleo efi-
ciente de los recursos administrativos existentes para conseguir un
cambio, de un nivel administrativo existente a otros mejores’”’.

Por medio de la planificacién administrativa se trata de pro-
curar la maxima eficiencia en el empleo de los recursos adminis-
trativos en todas las fases de la planificacion econoémica, con el
fin de acelerar el desarrollo, aumentando el rendimiento de los
insumos para consegllur el correspondiente aumento del producto
en bienes y servicios.

La planificacion administrativa, al integrar el esfuerzo de re-
forma administrativa con los planes globales de desarrollo, hace
que en América Latina la reforma adquiera bajo esa filosofla una
nueva razén de ser y su utilidad es claramente comprendida.!* En
efecto, “...la transformacion de las estructuras, sistemas y proce-
dimientos de la administracién publica tienen ahora una nueva jus-
tificacién y una nueva ética: la de lograr que esas estructuras siste-
mas y procedimientos permitan el desarrollo, o mas precisamentc,
permitan la ejecucién de los planes de desarrollo econémico y
social y no se convierta en su freno”.15

11 smaro Guzmin, Raymundo. “La Reforma Administrativa: Repablica Dominicana™.
En: CLAD. Op. cit.

Unidad de Administracion Pablica de la CEPAL. Op. cit., citado por Amaro Guz-
man, Raymundo. Op. cit.

Ibidem.
Ibidem.

Brewer-Carias, Allan R. “Palabras pronunciadas en el Acto de Instalacion del Con-
sejo de Reforma Administrativa de la Oficina Central de Coordinacién y Planifica-

12

13
14
15
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Puesto que una de las causas de la ineficacia de los planes ‘“ha
sido la existencia de una administracion publica incapaz de servir,
no sblo para una eficiente formulacién de planes, sino para una
eficaz ejecucién y evaluacion de los mismos... “‘es precisamente el
proceso de planificaci()n el que motiva la reforma administrativa.l
De ahi que paises como Venezuela esumen que el propio sistema
de planificacién debe ser modificado;!” Costa Rica realice progra-
mas de racionalizacién administrativa con el proposito de mejorar
la capacidad de planeamiento y ejecucion de sus actividades % de
asegurar asi el cumplimiento de los planes de desarrollo; 8y
México considere ‘“‘que los trabajos de reforma administrativa...
"han de orientarse, fundamentalmente por la necesidad de adecuar
las estructuras, sistemas y métodos administrativos en funcién de
los objetivos que persigue el Gobierno en esta etapa de desarrollo
y de las metas Y, gprogramas especificos que se establezcan en cada
dependencia...”

De ahi que al relacionar la planificacién global y la planitica-
cion administrativa, “deben salvarse al respecto una serie de cues-
tiones practicas que no se limitan a la coordinacién institucional,
entre ellas: la identificacién de las necesidades administrativas que
surgen de los planes globales, la estructuracion de politicas admi-
nistrativas ajustadas a ellos, la compatibilizacion de objetivos
administrativos en funcién de las metas de la planificacién global,
la estructuracion de procedimientos para el ajuste del plan admi-

cion (CORDIPLAN) el 17 de octubre de 1969”. En: Comision de Administracion
Piblica (CAP). La Reforma de Toda la Administracion Pablica por toda la Admi-
nistracion Pablica. Caracas, Venezuela. CAP. 1970.

16 Brewer-Carias, A.R. Op. cit.

17 midem.

18 Presidencia de la Repiblica. Decreto No. 9283-p. Creacién del Sistema de Reforma

Administrativa. San José, Costa Rica. 30 de octubre de 1978.

Presidencia de la Repiiblica. Acuerdo para el establecimiento de Unidades de Pro-
gramacién en cada una de las Secretarias y Departamentos de Estado, Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal. México, D.F. Diario Oficial.
11 de Marzo de 1971.
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nistrativo a las modificaciones que la dinamica de aplicacion del
plan global va suscitando en el mismo...” 2

Quienes han adoptado el concepto de desarrollo administrativo
en lugar del de “reforma”, afirman que en la experiencia latino-
americana el comin denominador de esta ultima fue el desarrollo
ciclico con faerte impulso en sus primeros momentos, decaimiento
lento luego y largos periodos de letargo después.?! Subrayan, de
nuevo, que el enfoque tradicional de reforma administrativa adop-
tado circunscribié los cambios a la solucién de problemas parciales
(cambio de leyes y normas, reorganizacion de dependencias o
entidades en crisis, introducciéon o modernizacién de sistemas de
apoyo). Pero estos cambios no tuvieron continuidad en el tiempo
y no llegaron a remover las causas generadoras de problemas en las
dependencias publicas, sobre todo en las directamente responsa-

bles de la prestacion de servicios y produccion de bienes para la
sociedad.?2

“Esta realidad ha conducido al Gobierno Ecuatoriano a conce-
bir al desarrollo administrativo como una nueva perspectiva, com-
prendido éste como un proceso dinimico, ligado intimamente a
los objetivos del desarrollo integral. El desarrollo administrativo no
sblo busca la adaptacién de las estructuras y procedimientos admi-
nistrativos al cambio, sino que busca fundamentalmente hacer que
la administracion pablica promueva y rija ese cambio. Se trata de
lograr que ella sea capaz de movilizar un proceso dinamico de de-
sarrollo, en el que se integran todos los recursos humanos, politi-
cos, econémicos y sociales a diferencia de la administracion publica
tradicional que buscaba simplemente asegurar la correcta ejecucién

20 Antonorsi, Nelly M. de. Op. cit.
21 Bidem.

22 Secretaria General del Consejo Nacional de Planificacion Economica. Programa de
Desarrollo Administrativo del Sector Pablico —~PRODASP— Plan de Desarrollo
gdminimutivo del Sector Publico. Repiblica de Guatemala, C.A.1978. PRODASP-

.78-32.
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de las leyes y el mantenimiento de una estructura economica sim-
ple. Esta es la concepcidn esencial del desarrollo administrativo’.

Para Guatemala, la alternativa de desarrollo administrativo que
ahora se emprende, supone la inversion del enfoque tradicional al
admitir la existencia de limitaciones burocraticas, politicas y socia-
les que imposibilitan la realizacion de cambios en forma global e
inmediata.”* En consecuencia, se eligié el criterio de producir la
reforma dentro de un proceso permanente que moviliza a la propia
administracién piblica para que cambie.??

En tal sentido, el desarrollo administrativo o la reforma se
entiende en Guatemala “como un proceso que, en lugar de ago-
tarse a medida que se desarrolla, vaya autososteniéndose mediante
la institucionalizacién de la capacidad para autoevaluar y auto-
corregir las deficiencias y problemas que afectan ala ejecucion de
los programas de Gobierno”.> De la misma manera, ‘el proceso
de desarrollo administrativo en Honduras, mas que brindar solu-
ciones a la problematica administrativa, busca desarrollar las
potencialidades y capacidades institucionales, para que sean los
mismos organismos quienes se auto-adeciien constantemente, con
arreglo a las orientaciones y directrices que establece el Plan de
Desarrollo Administrativo del sector publico. Interesa que al
desarrollar tales potencialidades y capacidades, éstas se constitu-
yan como agencias de cambio organizacional planificado”.2?

23 Rodriguez P., Carlos A. Op. cit.

Secretaria General del Consejo Nacional de Planificacion Econoémica. PRODASP,
Op. cit.

Ibidem.

Secretaria General del Consejo Nacional de Planificacion Economica. Programa de
Desarrollo Administrativo del Sector Pablico. “Documento para los Participantes
de Grupos de Programacion Colectiva”. —PRODASP— D-78-35. En: Documentos
de Programacién Colectiva. (Recopilacion). Guatemala, octubre de 1979,

Consejo Superior de Planificacion Economica (CONSUPLAN). Secretaria Técnica.
“El Desarrollo Administrativo: Honduras™. En: CLAD. Op. cit.

25
26
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El desarrollo administrativo se complementa con un ingredien-
te finalista (teleoldgico) y otro valorativo (axiolégico). En cuanto
al primero, esto es, a su contenido, el desarrollo administrativo
centra su acciébn en un énfasis a las actividades sustantivas del
Estado, de modo que no se limite como ha sido tradicional, al
mejoramiento de las actividades de apoyo a la gestién y busque
asi afrontar directamente los problemas que afectan a la admi-
nistraciéon pablica, mejorando la cantidad y cahdad de los servi-
cios, bienes y regulaciones que entrega a la sociedad.?8

En su aspecto valorativo, la estrategia del desarrollo adminis-
trativo se sustenta en un proceso participativo de naturaleza hu-
manista. Se caracteriza por brindar a quienes nunca fueron consi-
derados antes como protagonistas del cambio administrativo, una
oportunidad para poner de relieve los problemas que viven a diario
y comprometerse en un programa para solucionarlos.2? En conse-
cuencia, se trata al mismo tiempo de superar los enfoques estruc-
turalistas, formalistas y mecanicistas y aplicar una concepcxon y
un método comportamental o conductualista, cuya técnica de
intervencion basica la constituye un mecanismo y una herramienta
de programacion participativa o colectiva (programacién de mejo-
ramiento del rendimiento, PIP),* sustentados en la tecnologia y
estrategias del desarrollo organizacional (d.o.).3?

En suma, “el desarrollo administrativo forma parte del proceso
total de cambio que experimenta un pais para la consecucién de
sus metas societales. Dentro de este contexto, el desarrollo admi-
nistrativo trasciende las dimensiones estrictamente formales y
técnicas, para incorporarse a la cultura nacional como un valor

28 gecretaria General del Consejo Nacional de Planificacion Econdmica. PRODASP.
Op. cit.
29 Secretaria del Consejo Nacional de Planificacion Econoémica. PRODASP. “Docu-

mento para los Participantes de Grupos de Programacion Colectiva”. Op. cit.
*  Performance Improvement Programming (PIP).

30 CONSUPLAN. Op. cit.
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y una capacidad permanente y sostenida para la autorrenovacion
organizacional, mediante esfuerzos conscientes y deliberados.
En este sentido debe considerarse al desarrollo administrativo
(d.a.) como el proceso acumulativo de modernizacién (m) e insti-
tucionalizacién (i)”.3!

La conveniencia de adoptar el término modernizacién admi-
nistrativa reside en que permite describir con mayor propiedad la
clase de cambio que los paises desean para sus sistemas adminis-
trativos, puesto que por modernizacion administrativa se entiende
el proceso de cambio a través del cual los organismos publicos
incorporan nuevas formas de organizacion, tecnologias fisicas y
sociales y comportamientos que les permitan alcanzar nuevos
objetivos de una manera mas adecuada. Visto desde este dngulo,
el fenomeno de modernizacién consiste en un proceso de creacién
y transformacién institucional, a través del cual la administracién
publica eleva su desempeiio para hacer frente a las demandas que
sobre ella inciden.32

Asi definida, la modernizacion administrativa comprende
pardmetros y objetivos diferentes a los de la reforma en su acep-
cién tradicional. Asi por ejemplo, Brasil estima que la reforma se
interesaba en promover mayor eficiencia en la consecucion de los
fines, su orientacién era predominantemente procesalista. Por el
contrario, al trascender los propositos y el ambito de la reforma,

31 Campero, Gildardo Héctor y Loureiro, Ceci. “Ensayo sobre la Modernizacion de
1a Administracién Pablica”. En: Colegio de Licenciados en Ciencias Politicas y
Administraciéon Piblica, A.C. Revista de Politica y Administracion No. 5. México,
mayo-agosto de 1976.

32 Ochs, Smill y Laureiro Pinto, Aluzio. “Modernizacién y Reforma Administrativa

del Gobierno Federal Brasilefio™. En: Reforma Administrativa: Experiencias Lati-

noamericanas. México. Instituto Nacional de Administracion Piblica (INAP) No. 6.

1975; Secretaria General del Ministerio de Planeamiento y Coordinacién General/

Secretaria de Modernizacion y Reforma Administrativa. “Modernizacao ¢ Reforma

Administrativa do Goberno Federal Brasileiro. Quatro Décadas de Experiencia™.

Primer Seminario Interamericano de Reforma Administrativa. s/f.
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la modernizacion administrativa busca la innovacion y persigue la
eficacia, su orientacién dominante es “teleolégica”.

En el caso de la reforma administrativa en Paraguay, se afirma
que “no se tratara de una reforma destinada simplemente a lograr
una mayor eficiencia de una administracion publica tradicional,
sino destinada a dejar a un lado estructuras arcaicas, incapaces
de marchar al unisono con la transformacién que el pais esta co-
menzando a experimentar...” 34

La experiencia de México muestra como ademas de las reformas
incrementales —que s6lo pretenden incrementar la eficiencia de las
funciones o el volumen de los servicios que ya se prestan, de tiem-
po en tiempo, se vuelve necesario hacer ajustes mayores, reformas
o reestructuraciones de fondo,33 para acelerar el cambio de las
estructuras administrativas tradicionales con el fin de ajustarlas a
las enormes transformaciones de la poblacion, asi como para ade-
cuarla a las nuevas necesidades surgidas del papel cada vez mas
importante del Estado en el desarrollo,?® adem4s de la necesidad
que tiene el pais de plantearse claramente qué tipo de administra-
cion publica requiere para cumplir con la tarea que habrd de
corresponderle en el Gltimo cuarto del siglo XX.37 Por todo ello,
al nivel mas alto de decisién del Poder Ejecutivo, se ha sefialado

33 De Souza Wabhrlich, Beatriz M. “Reforma Administrativa Federal Brasilefia” (Pasado
y Presente) En: Revista Latinoamericana de Administracién Publica No. 1. México.
Asociacién Latinoamericana de Administracion Piiblica (ALAP). Instituto Nacional
de Administracion Pablica (INAP). Enero-Marzo, 1974.

34 Presidencia de la Repablica. Secretaria Técnica de Planificacion. Propuesta Relativa
a los Lineamientos Generales del Proceso de Reforma Administrativa. Repablica del
Paraguay. s/f.

35 Carrillo Castro, Alejandro. La Nueva Ley Orgdnica de la Administracién Piblica

Federal, uno de los Medios para Alcanzar el Modelo del Pais al que Aspiramos.
México. ISSSTE. 1977.

Partido Revolucionario Institucional (PRI). Propuesta de Programa de Gobierno
1976-1982; Lopez Portillo, José. Discurso de Cierre de Campaiia; Lopez Portillo,
José. Su Pensamiento. No. 5. Y

37 Carrillo Castro, Alejandro. La Reforma Administrativa: Antecedentes, Estado
Actual y Perspectivas. México. Instituto de Estudios Administrativos, A.C. sff.

36
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la necesidad de “modernizar” urgentemente la administracién
publica.?®

Para Guyana se ha recomendado en el campo muy particular de
la administracion de personal la “modernizacion” del servicio
publico, de tal modo que pueda conducirse hacia el desarrollo
dinamico de una nacion joven.

La ensefianza de América Latina en el campo de la reforma
administrativa permite observar una metamorfosis en su naturale-
za, al transitar por un continuo de medidas de mejoramiento
tipificadas como reformas procedimentales y técnicas para llegar
a la reforma programatica. ‘“Esta Gltima encuentra su objetivo en
el contenido mismo de los programas de trabajo, mas que en los
métodos o en el orden que se sustenta en los procedimientos y
rutinas de la administracién. El foco de la reforma se traslada de
la forma a la substancia, de la economia y la eficiencia a la eficacia
en el logro de las metas, del mérito burocratico al bienestar de la
poblacion. En este énfasis novedoso sobre el desempefio o realiza-
cion de los programas se da cuando el Gobierno de un pais en
desarrollo inicia realmente un movimiento hacia el desarrollo eco-
némico y social. En esta nueva orientacién de la reforma adminis-
trativa el “producto” o “resultado”, se convierte en la palabra
clave, y la burocracia avanza forzada por los programas de trabajo.
Conforme a toda esta concepcién innovadora la reforma adminis-
trativa es basicamente un cambio para hacer de la administracion
un mejor instrumento, a través del cual se alcanzan los objetivos
de orden piiblico de una sociedad”.40

.

38 Lépez Portillo, José. ‘‘Palabras Pronunciadas por el C. Presidente de la Repiblica,
José Lopez Portillo, durante la Primera Reunion de Gabinete sobre Reforma
Administrativa”. Palacio Nacional, 28 de enero de 1977. En: Boletin de Estudios
Administrativos No. 8. Presidencia de la Repiblica. Coordinacién General de Es-
tudios A dministrativos. México, octubre de 1977,

39 Guyana. “Estrategia de la Reforma Administrativa”. En: CLAD. Op. cit.
40 Been Lee, Hahn. Op. cit.



INTRODUCCION

La reforma administrativa representa la estrategia mas generalizada
en los paises del area, para incrementar la capacidad del sector
publico en el cumplimiento o logro de los objetivos del desarrollo
a través de sus organizaciones.

Los rasgos mas sobresalientes que definen el perfil de la reforma
administrativa en la region, se describen en seguida en los términos
de su naturaleza, proposito, estrategia, objetivos y programas, asi
como de la organizacion requerida para instrumentarla. En todo
caso, se ejemplifican las modalidades propias de los paises de Amé-
rica Latina y del Caribe, atendiendo a la estructura y el entorno
socioeconémico, politico y cultural en que se desenvuelven, su
sistema de valores y su herencia historica.






PRESENTACION

En el numero 51 de la Revista de Administracion Publica el
INAP publico el articulo titulado “La reforma administrativa en
América Latina” de Gildardo Campero. En este documento se
reseria y explica el proceso de reforma administrativa en los pai-
ses latinoamericanos, sus propositos y estrategias, asi como los
programas vy organismos que le han hecho realidad. Comprende
este trabajo valiosos cuadros comparativos de los organismos
responsables de la reforma administrativa e importantes con-
clusiones relativas a las metas alcanzadas.

Para difundir con mayor amplitud y profusion este articulo,
el Instituto Nacional de Administracion Publica, la Coordinacién
General de Estudios Administrativos de la Presidencia de la Repi-
blica, la Academsa Nacional de Derecho Administrativo y Admi-
nistracion Publica, y la Asoctacién Latinoamericana de Adminis-
tracion Publica han unido esfuerzos para realizar una publicacién
separada y concertado su edicion en el Programa Serie Praxis, a la
que corresponde este numero que ponemos a la disposicion de los
Interesados en la materia.

El Instituto Nacional de Administracion Publica se com-



place en poner en manos de los estudiosos de la Administracion
Piblica este documento que no es solo el producto de la diserta-
cion académica, sino también de un acucioso y completo pro-
ceso de investigacion de campo.
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