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I. : LA BRECHA ENTRE, LAS NECESIDADES Y LAS DISPONIBI~
‘LIDADES :DE CAPACIDAD ADMINISTRATIVA EN EL ESTADb

. LATINOAMERICANO.

'Lé réalidadvlatinoamericana de las Gltimas déca-
das registra una fuerté tendencia de desarrollo hacia-el éreci—
miento del papel 1ist6fico del Esﬁado en las esﬁructuras econé-
micofsocialesAdé la reéién; ﬁicho‘proceso presenta marchas y cogb
tramarchas, pefq su-digeccién.genéral se orienta a un significé-
tivo incremento;tendenéial de_la”participacién' dél'Estado en la
socieaad globalv 

-

Los indicadores aplicables a la medicidn de este

P

tipo de desarrolloé, sdn coincidentes en la deteccidn del proce-

- s0. Con lasrvariacioneé nacionales dei caso, en la mayor parte

de la regidn, elpgasto?pﬁblico tiende a constituir un,pordentaje

en ascenso del Producté?Bruto Interno, la inversidn pablica con-

forma una proporcidn cfbciente de la Inversidn Bruta Fija global,
el porcentaje de la maﬁb de obra activa total empleado por. el

sector plblico tiende é‘aumentarf Por otra parte, desde una. pers

L

pectiva empresarial, la's empresas plblicas, representan'un sec—
' S - . - :

tor fundamental de la actividad empresaria global. En diversos

casos ocupan las primeras posiciones del ranking respectivo, ¥

en algunos su escala operacional las proyecta destacadamente en

el plano empresarial internacional.

El c¢recimiento del aparato pGblico es de cardcter
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absoluto, se ampliénvséé dimensiones,bésicas,.y al miémo tiempo
relatiﬁo, ese lncremento es superior al reglstrado en la econo-
mia y 1la soc1edad en su conjunto;vEllo determlna un claro aumen—v
to de la presenc1a y 51gn;f1cac1on del Estado en el proceso hlS;'
tbrico global..Dicha e&olucién parecé hallarse ligada a cuestio-
nes estructurales_comoi_éntre otras, la agudiéacién de problemas
fundamentales y la'éronﬁnciada vuinerabilidad de.las economias

de la iona ante‘variacidges éxtefnas. Este orden dé-factores_ge_

nera presiones por una mayor intervencidbn estatal.

El proceso 1ndlcado no afecta unlcamente a Améri-
ca Latina, sino que caracterlza al mundo en, desarrollo en 'su con-
l

junto. En un 1nforme de la Secretaria General dé ‘las Naciones Unl

das al respecto, se sublaya. "En la decada de 1970 ~ha habido una

continua expansién del | ector publlco ‘en ‘la economia de la mayo—'

~ria de. los paises en'desarrollo ;Y se refleren, entre otras, las

siguientes cifras al respecto:

>‘"Un aﬁéiiSis.de ia‘ekperiencia de Sl.paises duran-
te el periodo 1971 1976 muestra que cuatro qu1ntas partes de ellos
han reglstrado 1ncrementos anuales en 1a rela01on gasto publlco
total-Producto Bruto Interno... ‘Por ejemplo,'en el comienzo deél
periodo habia sblo 11 ?aiées envlos que el Gasto Pablico consti—
tuia maAs de una cuarta parte del Producto Bruto Interno. Al final
del periodo, el nmero de dichos paises habia ascendldo a 21 Pa-
ra dichos paises como grupo, el promedlo simple del nivel: - del

gasto piblico total se incrementé‘de un 20 a un 29% del Producto
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:Bruto”Interno;entré 19f; y 1976" (l).

-ElyEstado latlnoamerlcano en expan516n, se ha ca-

racterlzado por una verdaderai"exp1051on en sus niveles de com-

plejldaa. Se han extendldo con51derablemente las éreas de accidn

del aparato publlco Y profundlzado su 1ntervenc1on en areas don—

~de actuaba anterlormente; La multltud de metas 51multéneas j gue

!,v

persigue plantea tecnlcamente dlfiClles problemas de compatlblll

" zacibn de Ob]ethOS. Por otra parte, para encarar sus nuevas res .

i

:ponsabllldades el Estado ha dlver51f1cado soblemanera sus medlosv'

1

~de actuacidn. Ellos abarcan en: la mayoria de los paises de la re
 g1on una amplla gama que engloba 1nstrumentos de regulac1on dl—

recta como las ordena01ones lecales, 1nstrumentos de regula01on .

indirecta como . el manejo de politlcas con efectos fundamentales.

<'en la estructura economlca como las monetar1as,_cred1t1c1as, fis
cales, . func1ones flnanc1adoras, la producc1on 1ndustr1al funcio
' nes comerc1allzadoras,ﬂetc.' El gerenc1am1ento ef1c1ente de este,-

extenso conjunto de operac1ones heteroceneas, con or1entac1on a

e

maximizar obje+1vos que reouleren ‘a su vez de un - constante esfuer'

z0 de compatlblllzac1on,iconstltuye una problematlca organlza010~'

e, .

nal de alti51ma complejldad

o

‘La gestibn respectiva debe realizarse asimismo en

R
T

(1) Nac1ones Unldas.‘Role of - Lhe Public Sector in promotlng
: thHe economic development of developing countries. Report
of the Secretary General._Documento h/1979/66. Nueva York,

1979. Pag. 5.




un medio ambiente que ébarca actualmente buena‘parte del mundo,
dada la nﬂenymet?mlml crec1ente de las economias nac1onales, y’
que se halla signado, como lo resaltara Arne Leemans, por la "tur-

bulencia"v(Z).: ' e

Aspectos centrales del func1onam1ento del sector
pblico en la reglén son afectados cotldlanamente p01 las varia-
ciones gue se producen en el de envolv1m1ento del 51stema econd-
mico mundlal en su Conjunto. Ademas, pr.ocesos relevantes para diversos v
organizacionés pﬁblicaé,'como el desa:rollo.tecnolégico, pfesen—
tén tasas de cambio aceieraéaé'a nivel internaéional. |

Por ende, la toma de decisiones estratégicas en los

aparatos publlcos debe 1nc1u1r necesallamente numerosos y varia-

—. L.

bles factores provenientes de la "ecologia" organ12ac1onal.

¢ Cémo afrontar adecuadamente la gestidn de un apa
rato piblico gue se mueve €n las coordenadas de dimensidn, cober
tura, multiplicidad de medios y grado de complicacidén del medio

ambiente referidas?,

Se requlere un fuerte crecimiento en las disponi-
bilidades de capacidad: admlnlstratava del sector publlco. chha
capacidad puede ser definida apropiadamente como lo han hecho

las Naciones Unidas, como "la capacidad de obteher los resultados

(2) Arne F. Lecmans.'Como reformar la administracidn pﬁbllca.
Fondo de. Cultura Lconomlca, México, 1977. Pdg 13.
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deseados medlante organlzacxones“ (3), o en términos del tipo de
‘los adoptados en ‘una ce;cana reunlon del Instltuto Internacional
de Cienciaé Administrat&vas, como; "1a habilidad -del gobierno
de implementar sus progranasiécdnéﬁico—sociales para el mejora-
miento del blenestar de toda la poblacién,:de modé gue todas las
consideraciones socialés vy culturales relevantes sean tomadas -en
cuenta y que la'admlnlstlac1on de dichos proqxamas y Sus coctos
totales sean resfringidgs é un nlvel que asegule la max1mlzac1on

de beneficios a todos lpsvSectores de la comunidad gue necesitan

esos servicios" {(4).

Dadas lés cond1c1oﬁeo de operacidn del Estado des-—
cfiptas, este tipo de cabac1dad sé ha convertldo en un recurso
"absolutamente estrateglco para el cumpllmlenbo de los ObjethOS
de desarrollo. Por otra parte, cons siderando que el proceso de ex-—
pansibn del a?éféto dei'Estado obedece a factores gue. se pronos-
tica estédn destinados a fortalererse en el futuro, puede preverse
gque el proceso continu%ra Yy aun“se agudizara y, en consecuen01a,

las necesidades de capacidades'administrativas iran en franco as-

censo.
La extensa serie de esfuerzos hechos en la regidn
(3) Naciones Unidas. 1La evaluac1on de la capacidad administra-
tiva para el desarrollo. Documento sT/TAO/M/52. Nueva York,
1970. Pag. 9.
(4) Internatlonal Instltute of Administrative Sc:enccs. Conclu

sions and recommendations of the working groups. Canberra
Roundtable. July 12-18, 1981.



‘én materia:de reformé.adminiétfativa dél»aparafo piblico pa;eée

hallarse impﬁisada bésicaméhte pSr la situacién puntualiZaaa. La
reforma fue perc1b1da como el instrumento que permitirfa aumentar
las reservas de capa01déd administrativa existentes, y encarar en
base a ellas 1la complejidad:éreciente de la gestién-orgahizacio—

nal del sector.piblico.

Dichos.eéfuefzos ,véue abarcaron cési todos los
paises de América Latina, lograroﬁ3resultados estimables. Entre
ellos;.crearon un elevado nivel de conciencia-respecto a 1a tras-~
cendencia de la varlable admlnlstratlva tradlc1onalmente subvalo—
rada, estable01eron una infraestructura 1nst1tu01onal dedlcada al
mejoramiento administrativq, posibilitaron la formacidn de un nu-
trido grupo de-especial;stas, suministraron un fondo de experien

cias valiosas a 1intentos futuros.

Sin embargo, existe consenso en gque la-refor-
ma no logrd sus objetivos de fondow La capacidad organizacional
del aparato puollco en sus areas sustantlvas esenciales, ﬁontindé
siendo marcadamente def1c1tar1a en relac1on a las demandas deriva
das de sus tendencias de ‘desarrollo. Incluso, la brecha entre nece
sidades y'capacidades disponibles, parece tener tendencia a amplié;
se. Expresion de ello son, entre miultiples aspectos, el grado de
rigidez e ineficiencia.organizacional observables en el aparato
central de Gobierno y en‘diversos,séctores claves como Salud, Edu
cacidn, Agricultura, las deficiencias de gestidén en el campo ‘de
las empresas plblicas, la=permanenc1a Y agudlzac1on de "cuellos de
botella" en los programas y servicios de atencidén masiva al pibli-
co, el predominio de procedimientos fitécnicos en la elaboracidn de

politicas en los altos niveles de decisidn.




Como lo destacan las Naciones Unidas, en referen-
cia al conjunto del mundo en desarrollo :"El efecto de los princi
5 . "

pales programas de reforma admlnlstratlva continta siendo limita-

do en la mayoria de los paises".(5)

Cuidles son las éausas de fondo,vde este "efecto li_
mitado"? Entre otros“factores,’examinados con frecuencia: los erxo
res en la estrategia de;la reforma, el escaso apoyo politico o 1la

d
no continuidad de dlcho;apoyo, la falta de aproplado respaldo eco-’
ndmico, las deficiencia% de llaerazgo, la insercidn 1nst1tuc1onal

inadecuada de las instituciones reformadoras, la carencia de recur

sos humanos calificados,’

~E13presénte documépto tiene por»finalidad'princi—
pal explorar un'orden de causas liﬁitadamente abordado en el anéli
sis de.la reforma. El aﬁtor con51dera gue Jjunto a los factores se-
fialados, ha cond1c1onado profundamente la suerteide la reforma el
marco conceptual que ha t@fﬁdo a orientarla en la regidn. La refor

ma parte ruacesarninnente de un conjunto de supuestos conceptuales explicitos o

implicitos sobre la estructura 1nt1ma del. fenomeno a- atacar : el .

comportamiento del aparato publlco, y sobre los abordajes viables.

Aun cuando se superaran restr1cc1ones de apoyo po

1itico o econdmico a la.reforma,;se ajustaran las estrategias, se

capa:uaranxﬁcurbos Humanos, el resultado final sera dudoso:rsi elnB£
co conceptual gue orlenta ~ todo el proceso no es el adecuado a

la realidad organlzac1onal del aparato piblico en Amerlca Latina.

En la integfacién del marco conceptual tradicional
en gue se basaron multlples esfuerzos de reforma administrativa,
han tendido a prevalecer con las excepc1ones del caso, ciertas es'
tructuras de razonamlento, conformadas por modos de percepcidn y

andlisis de los principales problemas que se supone debe abordar

"

(5) . Naciones Unidas,: Departamento de Asuntos Econdmicos y Socia-
les Internacionales. "Esferas prioritarias de accidn en mate
ria de Administracidn y Finanzas PGblicas en el decenio de
1980". Documento ST/TSA/SFR E/26. Nueva York, 1981. Pag.l1l7.



"la reforma, que coﬁside;amos bresentan serias deficiencias. Dichas,
estructuras, tienen norhalmente carécter subyacente, se hallan im-
plicitas como mércos de® referencia, y puntos de partida en el in-

tento de cambio administrativo. que significa el esfuerzo- de refor-

" ma.

A continuacidn presentaremos algunas de esas estruc
turas, identificadas por el autor, y realizaremos un examen sinté
. . - - . . . ’ . ’
tico y de cardcter exploratorio de su consistencia, grado de corres

pondencia con la realidad, vy efectos en el proceso de reforma.

IT. ESTRUCTURAS_DE-RAZONAMIENTO'SUBYACENTES

‘A.~ El Enfoque Reduccionista de la Reforma.-

La ;éf@rma se propone obtener‘cambios en el comporta-
miento de las organizacioﬁés pGBiicas qﬁe conduzcan en definitiva a
una elevacian de sus nivéles dé éficacia.y eficiencia. Debe partir
por ende de pla

portamiento, las principales fuerzas gque 1o determinan, sus leyes

de desarrollo. El1 éstudio_en profundidad de estos aspectos, es ac-
tualmente un campo en plena actividad.’ Entre las conclusiones ya

afirmadas, figuran las de que el «comportamiento examinado es de ca-

radcter histdrico, y obedece a una multiplicidad de variables ‘de di-

ferenteAindole. La COn&uéta de los organismos pGblicos se halla 1i-

gada directamente al tipo de insercidn del organismo en el proceso

histérico global, y.a la evolucidn institucional del organismo mis-

mo. Por otra parte, tiene rajces multidimensionales. Surge normal

mente de complejas interacciones entre diversas variables que de-

ntecs precisos respecto a l1a naturaleza de dicho com- -



vienen de la interrelaciéﬁ‘organiéﬁoﬂnedio ambiente y de la dinémica interna el
organismo. Asi,eﬂ.compaﬁzﬁﬁenﬂa analizado es determinado'por procesos
como las luchas pot,el pédér extérnés a la organzacidon y su:iﬁpacﬁo
en la misma, funcionamientos globales de laveconoﬁia,‘las estrate-

gias de 1los aivergas grﬁéo§ique sé'fbrman al interibr de la brgani~
zacidn, los “mitos",.norﬁas t%cita;, sistemas de valores dominantés

' en ella, los tipos de liderazgos organizacionales prevalentes, el en

torno juridico, los rasgos de la organizacidn formal.

Estasvy_oéfas dimensiones deben éer necesariamente to
madas en cuenta para;ppder aprehender efectivamente‘el comportamien-
to orgénizaciénal. Sﬁ inciéencia en el mismo no es anidloga, existen
dimensiones con mayor influencig.qﬁé otras, y el andlisis debera in-

) . ; _

cluir la ponderacidn de los "pesos relativos" diferenciados de los

diversos factores.

£1 cambio administrativo requiere tener en cuenta 1la
naturaleza intima de la c¢onducta organizacional, y procurar incidir

sobre las variables determinantes de la misma priorizando la accidn

sobre las de mayor poderide influencia real.

En la experiencia Iéiinoamericana, la acci6n_de re-
forma se ha apartaao con frecuencia de estas premisas basicas. Ha
tendido a concentrarse en la generacién'ae cambios en un aspecto
bien delimitado: el'nivel administrativo formal, procuiando al mis-
mo tiempo darles expresidn jurid’cé. Se ha adoptado, de hecho, 1la

. - | -~ . .
concepcidn de gue la problemé ica organizacional se centra eén la

programacidn ¥y ordenacidn ¢ un conjunto de funciones, de modo opti-




./’
mizante en relaciép»a ;oélébﬁetivos)fijados; ’Consiguienﬁémente! se
han dediéado 165 maybres%esfuerzdéuél_diseﬁd de‘orgaﬁigramas “idéa- 
ies?, la evaluac1on detenlda:‘de ia_distribucién de.las funciones
entre las diversas éreas}del orgaﬁlgfama y su. jerarqﬁlzaCLOn, 1a pre
bparacién de descripcionés detglladas de los cargos que ejecutarlan
las func1ones; la fljac1on de normés y.procedlmlentos-para ei ejerci

cio de 1as tareas respectlvas.' Se ha dado enfa51s absoluto a la es-

tructuracién de lo que se ‘ha llamado la “jerarqu1a cargo-labor"

Ad1c10na1mente a la presunc1on de que por a111 pasarla'

la via central del camblo admlnlstratlvo, este enfoque supone la no-

o R _ .
cion de que la'organlzaCIOn asi programada funcionard a]ustandose al
plan previsto. ~Asi, la autorldad sdlo sccxlgumma mx‘lasffuentes_foE
males establecidas en elforganigrama, y sus normas- complementarlas,
y se seguirén estrictamente las lineas de jerarqula fijadas en. el
mismo.: La comunlca01on c1rculara también sdlo a traves de dlchas 11.”
neas. Las conductas de 1os mlembros de 1a organlzac1on se reglran

-por las normas Y procedimiéntos prescrlptos por los manuales respec—

tivos.,.

>
e

“éEn qué medida corresponde ello. a la realidad?,éila ob-
tencidn de eficiencia deun organismo Ministerial depende fundamental
de-

mente de un buen organigrama;‘detenidas descripciones de puestos,

tallados manuales. de normas?

En la practica, las cuestiones han demostrado ser mu-

cho més complejas. Lasivariables'"marginadas“ se hacen sentir coti-
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diana y permanentemente.{ Las lineas de autoridad son interferidas

por las luchas y alianzas de poder, 1las afinidades de estructuras

~de personalidad vulneran ‘los canales de comunicacién, los intereses °
3 ‘ i . . ' : ' .

. . - N i . T . .

en juego bldoguean o aceleran la aplicacion de normas, los conteni-

dos reales de las tareasjrealiZadas”en los cargos se hallan vincula-

L Co i ' : : v
dos a la influencia de proyectos pegsonales, grupales y extraorgani-—
. . ,', . N . co . B

zacionales. ;

La.refgiﬁa ha,regisﬁrado muchas veces éstos hechos cgf /
ﬁo ;patolégicos";.la orégnizacién éstaria enfefma, se)estén violando
los planeamientos-formayﬁé._Pero lé situacidn es mis profunda. Corrég
ponden a dimgnéiones,quefhén sido éesconocidas por elvanéliSis mera-
mente formal‘ Son pafolégicos desdé la perspectiva reStringida de di
cho anallsls, pero 51mplemente func1ona]es a dlversos desarrollos 7

.

que se dan al 1nterlor de 1la orcanlzac1on, y fuera de ella, que e&atlpo

‘de anilisis no'toma en buenta.

El mov1m1ento de refbrma ha caido - con alta‘frecuenc1a
en un "reduccionismo"' al aferrarse a una optlca unidimensional de la
'problematlca global La ha estrechado y,'al hacerlo,'ha violado su
naturaleza real. Las consecuenc1as practlcas han 51do 1as esperables.
El comportamiento brganiZacional, no se modifica mayormente cuando
sblo se trata de incidiﬁgsobre aépectos limitados del mismo.
Desde ya 1os factores admlnlstratlvos formales forman

parte del cuadro de dctermlnantes de la conducta organlzaczonal y de

ben ser atentamente considerados. Pero existen muchos otros, Yy la
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investigacidn cientifica sobre ~ organizaciones parece coincidir

crecientemente en el papel relativo de los aspectos formales frente
a factores de mayor incidencia efe¢tiva.

Lo
K]

Entre otras, una reciente investigacién' de la Univer
‘51dad de Harvard proporc1ona ev1denc1a muy 31gn1f1cat1va en tal sen
tido. Un equipo de 1nvestlgadores dlrlgldo por John P. Kotter, Profe

{
sor de Comportamlento Organizacional de Harvard, examinb entre 1976

y 1981 el COmportamienﬁo de gerentes "exitosos", tratandd>de identi-

ficar las razones de sus.logros;'(ﬁ)

Las conclu51ones no son muy favorables para los enfo-
1

gues admlnlsbratlvo formales. Como“se indica, resumiéndolas: "EXiste

I

una brecha bastante~grande entre el saber convencional acerca de las

-funciones, herramientaséy funciones gerenciales por un lado, y el
comportamlento gerenc1al real, por el otro. El primero es generalmen

\'.

-te tratado en té&rminos- oe planeamlento, control, personal, organiza
"zidn y direccién; el ﬁltimo, esté;Caracterizado por largas horas,

‘episodios fragmentados y comunlca01on oral El comportamlento real

<

tal como lo demuestra el estudio’ de los gerentes generales ex1tosos,
aparece.como menos 51§ematico, més informal,'menos reflexivo, mas
reactivo, menés orgaaizado Yy més f;ivolo_de lo gue un estudioso de
ios sistemas de planéami;ntg estfaéégiéo, Mls; o deadiseﬁo organif

zacioral podriag esperar. La hrecha es importante e inquietant- por ruchas razones.

Primero gue todo, plantea serias preguntas acerca de la clase de

(6) John P. Kotter.' What effectlve gencral managers really doz *
Harvard Business Review. November —-December, 1982.



planeamiento formal, evaluacidn del rendimiento, y otros sistemas CO-—
m@nmente en uso." (7)
La funcionalidad de los elementos administrativo-for

. n )
males resulta de menor r?levancia; frente a otros medios gue utiliza

el ejecutivo eficiente, -que en algunos casos son incluso directamen

" te contradictorios con dichos instrumentos.

as{ por ejemplo, el comportamiento diario de un eje—
cutivo exitoso estd conformado -segln la investigacidn de Harvard-
por los siguientes patrones, cuasi opuestos a los recomendados usual

‘mente por los principios:de administracidén formalistas:

\

"Ellos pd?an la mayéria de su tiempo con otros. El pro

]

medio pasa s6lo el 25%ide su tiempo de trabajo solo, y dicho lapso
es insumido principalmehﬁe en la casa, en aviones, o en los viajes
en la ciudad. Unos pocos pasan menos de un 70% de su tiempo con otros,

mientras algunOS'pésan més del 90% de su tiempo de trabajo .con otros™. (8)

_“Estas conductas aparentemente "disfuncionales" de em-
pleo de un recurso tan escaso y relevante como el tiempo del ejecuti-
vo, tienen causas precisas. El tipo de actividades en las que se con-

centran los ejecutivos que consiguen resultados efectivos, estd poco

vinculado con las categorias formales. Segfin surge de la investiga-

(7) fdem anterior, pég. 156.

(8) Idem anterior, pag. 158.
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cidn, se dedicén princiPalmenté»aIﬁestablecimiento y cpntihua actua-

lizacidn de agenaas.dé aeéisién amplias, p;oyect;das en elylargoipla—
z0, fieﬁbles, Yy a cOnst;uir una_red'de relaciones entre la gente que

sienten necesiﬁarén parévimplementar sus agendas. En ambos casos; re-
curren intensivamente al‘conﬁacto humano directo, informal, y emplean.
una extensa gama de métodos devfelacién-cara a cara. Entre dichos mé-
todos desenvuelven perménenteménte-conversaciones abiertas con numero-

sas personas.. Dichas conversaciones les proporcionan informacidn bisica para el

disefio de la agenda, ya través de ellas mantienen y cultivan relacio-

nes personales.

o

. El formalismo niega mayor rol a este tipo de "metodo-
logfas™ e incluso las combate consideré&ndolas sindnimas de ineficien-

cia administrativa.

Se cae asi en una visibn del trabajo del ejecutivo'y,
consiguientemente, en modelos de capacitacidn del mismo que: “proba-’
blemente sobreenfatizan las herramientas formales, los problemas ine-

guivocos y lagwsituaciones gue encaran de manera simplista las relacio

-y

nes humanas". Verbigracia:
"Algunos:de los programas de gerencia del tiempo ac-
-tualmente en boga, constituyen un buen ejemplo de este problema. Ba-
sados en concepciones simplistas sobre la naturaleza del trabajo ge-
rencial, estos programas. ensenan a los_gerentes'a no permitir que
, : \ ]

la gente ni los problemés_"intérrumpan" su trabajo diario. Con fre-

cuencia le dicen al futuro ejecutivo gue las conversaciones cortas

S
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y desconectadas no son efectivas.'AconSejan gue uno deberfa autodis-
ciplinarse y no permitir gue personas y tdépicos "irrelevantes" in-
terfieran en su agenda. En otras. palabras, estos programas aconse-= . .-

!

jan a la gente a conducirse. en forma dlferente a 1a de los ejecutl—

vos eficientes en este estudio." (9)

Ei-reduééionismo usual eh ref§rma administrativa co-
}mete este orden de errores en‘gran escala. Maneja uha concepc1on
irreal de la naturale?a del desarrollo y el camblo administrativo.
Lo perc1be centralmente 'como un. proceso de camblo formal cuando se_

trata de un verdadero proceso de camblo social. La obten01on de desa

rrollo admlnlstratlvo requlere mod1f1cac1ones en-juegos de intereses,

3
i

actitudes, mot1vac1ones, correlac1ones de poder. Los aspectos admi-
nistrativo~formﬂles constltuyen una de las dlmen51ones a atender ne-

J

cesariamente, pero no agotan el problema, ni son las de mayor pocer

definidor. (10) -~ . . - -

La visién reduccionista promueve un "gerenciamiento"

a su vez reduccionista de la reforma. Es concebida como un proceso

. ‘ i o o
a ser ejecutado por administradores "formalistas" y juristas. Su na-

(9) Idem anteriOr,bpég.‘lGG;

i
(10) El1 autor analiza d@talladamente las raices cognosc1t1vas e
' histdrico- soc1ales del formalismo en Bernardo Kliksberg, "El
pensamlento organlzatlvo- del taylorismo a la teoria de la
organ12ac1on".Novena edicibn, Cditorial Paidos, Buenos AlLes,
1982, y en "La racionalidad irracional de la burocracia", in-
c]uido en Bernardo Kliksberg (compilador), "Cuestlonando en
Administracidén) segunda edicidn, Fdltorlal Paldos, 1979.




turaleza requiere otro orden de. '‘conduccibn. Como proceso de cambio
social, deberia ser orientado por administradoreés con capacidad de
manejar equipos_interdi§cipliﬁarioS‘que incluyanvperspectivas que

den cuenta de las diferentes dimensiones de la reforma.

‘B.- La Faisa Dicotomia: Polftica vs Administracidn.

B

La reforma se ha basado con frecuenc1a en la asunclén

-.,’

de hecho de la v1eja dlcotomia entre polltlca Y admlnlstrac1on. Exis

!

tlra un campo de accidn blen deflnldo “el politlco donae se’ fljarlan

a traves de procesos de esa indole, los objeflvos Yy estrateglas de ac

¢idn del aparato publlco;‘ Habria otro totalmente dlferenclado "el ad
miniStrativo", dedlcado puramenﬁe alsu "ejecu016n y carente de todo
contenido pélitico. Los esfuerzos reformlstas deberian centrarse en
ei ajuste, como sévha vi§to[p£inc;p§lmentevadministrativo formal del

"instrumento de ejecucidn".

e . . . o '
T L

-La v1da de las organlzaclopes publlcas, como las de
las organizaciones en geﬁeral "ha demostrado exceder ampliamente a es
: B

ta versidn simplificadoré.'-El 'reiho de la politica" no flnallza en.

la esfera de fijacidén. de metas, las supueCtas unldades de nera ejecu—

cién se caracterlzanvporguna actlva,ex1sten01a politlca. Como se ha
verificado en mﬁltlples J_nvestlgac1ones contcmporaneas del funcionamiento

efectivo ge 1os_organlsmos publlcos, los mismos tlonden a orlentarse
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as veces en medida considerable de -

hacia objetivos que difieten much

jos establecidos en el campo politico.

Usualmente, su'compqrtamiento deriva de soficticados prg
‘cesos de.negociacién v conflictb desenvueltos entre los grupos inﬁérnos
del organismo gue procuran mejorar sus posiciones sectoriales,. grupos
externos del contexto que_en'algunos casos engloban gfupos'organiéacio—
nales internos, éue presibnan‘a la organ;zacién para airigirla hacia fa-
vorecer sus mefas’y, fina}mente,vlos objetivos propios del pﬁbliéo para

cuyo servicio en principio se cred el orxrganismo.

"Este intérfdego permanentek'determina modificacioneé
en los objetivos formalménte'establecidos e incidé fuértemente en el
nivel de cumpliﬁiento deiias decisiones, en la aplicacidn de laé_ru—
tinas, en las conductas esperadas.

En esas coﬁdiciones en lugar de un éréa de lo.politi—'
co, segulda de un &area de lo administratrivo, lo gque parece darse
es un continuo politlco, donde los procesos de negoc1ac1on politlca
se suceden con ;nten51dad variada a través de toda la accidn organi-

zacional. Como destaca R. Collinst" el mejor modo'de entender las

organizaciones es como arenas de intereses en conflicto" (11).

Oscar Oszlak realiza una precisa descripcidn de como

opera el aparato estatal:

(11) 'R. Collins. Conﬁlict' SOCiélogy.-New York, 1975. Academic.
Pag. 289. ‘ : :
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"El estado ya no puede concebirse éomo una entidad mo-
nolitica al servicio de un proyecto politico 1nvar1able, sino que de
be ser visualizado como un sistema en permanente flujo, internamente
dlferenc1ado, sobre el que repercuten tamblen diferencialmente deman
das ¥y contradicciones de‘la soc1edad civil. El proceso de reacomoda

. ) R .

cidén interna requerido para reSponder a clientelas diversificadasg
en el gque las unidades estatales tratan de preservar y promover Sus
respectivos intereses-y programas, supone en cilerto modo rep;oducir
en el seno del aparato estatal el7procéso de negéciacién y compro-
miso, de alianzas b enfréntamientés, gue se desarrolla en el dmbito
de la sociedad. Por cierto, en ambos'planos Sérestablecen'relacio—
nes de fuerza en las que prevalecen deterﬁinadbs sectores sociales

y unidades»estatalesICUyqs intereses y propensiones guardan entre si
una p051t1va, aunque_vallable, correlacién. Pero éllo no evita la
necesidad de efectuar concec1oncs, respetar éutonomlas de hecho o re
conocer'priQilegios e influencias que la propia lucha int:a—burocré

tica va'generando en el aparato estatal"”. (12)

Una reforma basada en supuestos de partida gque escinden
politica y admlnlstra01on, desconoce la relacibdn profunda entre am-
bas, y los aspectos politicos del proceso organizacional. En conse-

cuencia como ha sucedido en la regién, actla con marcada "ingenuvicdad"

frente al mismo. Supone asi por ejemplo con frecuencia que la mejor so-

(12) Oscar Oszlak. Politicas pliblicas y regimenes politicos: re-
flexiones a partir de algunas experiencias latinoamericanas.
Centro de Estudios de Estado y Sociedad (CEDES); Buenos Ai-

res, 1980. Pag. 18.
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P - .. . )
lucidén para establecer coordinacidn y racionalidad en un area donde

trabajan varios organisﬁos, es crear uno nuevo ccn autoridad jer&r-

guica sobre todos (a veces un Mlnlsterlo),-al gue estaran %ubordln
dos. En la practlca, comienza a func1onar activamente la politlca
organizacional, ¥y suelen generarse resistencias miltiples a la inva-
sidn de los "cotos" de cada organizacidén. En la dindmica, la confu-
sién orgénizacional pre&ia a veces aumenta en lugar de disminuir.

¢ © El "recién llegado se ve obligado asimismo a invertir'lo mejor de

H

sus energias, en neras acc1ones de autodefensa jurlsdlcc1onal La

lucha 1nter01ganlzac1onal crece. (13)

Si en 1ugar de ello se hubiera partido de un dlagnostl

co de la situacién olftico-institucional, los interéses en pugna
14

*

sus posibles reacciones, se hubieran podido definir alternativas or-

ganizacipnales ”poliﬁicimenté viables" v de mucho mayor eficiencia
Al marglnar pues el hecho de gue el aparato plblico en
su conjunto, y sus owqanlza01ones son "p11v11eg1aoa arena de conflic
to pOllthO, donde pugnan por prevalecer intereses contrapuostos, Yy
]
se dirimen cuestlones soc1almente problematlzadas (14), la reforma
admlnlstratlva se condena a la 1noperanc1a.

-

;' C.~- E1 Desconocimiento de 1la Especificidad del Sectox

Eﬁblibo,4

Con frecuencia, los esfuerzos por el mejoramiento de

(13) Como senala agudamonte'Alejan01o Carrillo Castro :

ser&n normalmente aDoyadas o rech
sideran que los pueden: ‘afectar en té&rminos
fera de podexr o de influencia que actualmente ejercen"
tudio del funcionamiento y reforma de la adenlstra01on publlca, Universica

cional Autbnoma de México, México, 1981, p.119).

(14) Oscar Oszlak, op. cit., pag. 16.

."...las propuestas de reforma

azadas dependiendo de si los participantes con
del 1ncrcmento o decremento de la es

(Metodologla para el es
4 Na
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"la productividad estatal han estado fuertemente influidos por una es-
tructura de razonamiento gue -tiende a asimilar mecanicamente la ges
tidn organizacional pGiblica a la privada, relegando las especificida

des de la primera.

De acuerdo a ella, y en términos esquemdticos, la admi
nistracidn plblica tendria que seguir en todos sus aspectos los modg

los de gestibn caracteristicas de la empresa privada. Tanto sus me-

)

.

tas como sus estrategias y tecnologias serian las recomendables.

. El conocimiento aplicable se hallaria plenamente dispo

-nible, es -el utilizado en-la- denominada "administracidn de negocios™. - -

Los ejecutivos piblicos deberian ser capacitados centralmente en ba-
se a dicho conocimiento, vEn algﬁhos caéos, se ha acentuado incluso
gue no tendria'sentido lalenseﬁanzé separada de un sUpueéto campo
formativo llamado "administracidn pﬁﬁiica". Las escuelas de adminig

tracién de negocios prepararian un profesional con capacidades para

actuar exitosamente tanto en la esfera privada como en la pliblica.

Laﬁévigencia:disponible indica uh bajo gfado de corres
pondencia entfe la realidad organizacional del sector pGblico, y es~
te orden de afirmaciones. -

En primer té}mino, 1as metasvdel sector piblico no son
edquiparables en gran parte%de sus-opékaciones a las propias de la em
presa lucrativa. ‘Mientras:que ella se dirige a la maximizacidn de

s o

los beneficios y procura establecer para ello una relacidn de optimi-

"zacibn entre ingresos y costos, el sector pGblico se orienta hacia
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metas de desarrollo nac1onal y serv1c1o colectlvo, aeblendo recurrlr
a COmblnac1ones ‘que compatlblllzan variados ObjethOS, como,entre

otros, el pleno empleo,ila mejor distribucién del ingreso, la consti
tuc16n de una economia 1ntegrada, el desenvolv1m1ento de la 1ndus-—~

tria nacional, el desarrollo teCDOlOglCO
Ello  genera diferencias  notorias en  1las dreas-.
de actividad respectivas., . . Competen al sector pﬁblico

L # . : . .. . .
un conjunto de acciones que por su ‘indole dlfic1lmente_atra1gan el
interés privado,'comO»la?realizacién de grandes programas de desa-

rrollo, el desenvolv1m1ento de proyectos destlnados pr1nc1palmente
-a la creacibn de empleOS‘ o al progreso regional, la_inversién en
programas de infraasfruc%ura,:al deéafroilo de pragramas de s2rvi-
cios sociales}.la&producéién de insumos de uso &ifundido.

r

- Las dlferenc1as de metas senaladas traen consecuenc1as

directas en- térmlnos organlzaclonales.. La producn1v1dad de cada sec

tor deblera ser medlda en termlnos de sus objetlvos eSpec1f1cos La:
>‘ 3 : 3

del sector publlco no puede referenc1arse meram@nte a rentabilidadf!
‘5. ) . .

ello simplifica totalmente su funcibn hlstorlca.' Deberéan emplearse»

;
2 3

para registrar - 13 product1v1dad estatal varlados 1ndlcadores como

desarrollo soc1al paz 1nterna, segurldad desarrollo de los recur-

1

s0s humanos, descenso de la oependenc1a economlca, establlldad con

servac1on del medio amblenteg

Aun en el'campo de la accidn estatal con mayores posi--

bilidades de paralelismos?éon el sector privado, el de las empresas

pUpw
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piiblicas, 1a meta de 1a "rentabllldad" resulta- altamento discutible.

h

Estas son las.conclusionES, entre,otras fuentes, de la Gltima reunlon

mundlal de expertos del Procrama de las Naciones Unidas en materia

de Admlnlstrac1on Y Flnanzas Publlcas.

"En generéﬂ, se estéd de acuordo en que las utilidades
en su acepc1on comer01al'no conqtltuyen un crltello plenamente ade-"
cuado para medir 1los resultados de la gestlén de las emp presas publl—

cas, dada la multlpllrldad de los ObjethOS, 1nclu1dos los de indole

[-

soc1al; gue ée GSpera ‘gue alcancen tdichas empresas.'»sé haﬁ suge-
rido. otras opc1ones, pero deben ser examlnadas aesde un punto de.
vista tedrico’ y practlco. Bn efocto, tal vez Nno sea poslble ela—'
borar un Gnico 1nd1cador de los. Yesultados de 1la gestlén. Es posi.

ble que haya que establecer una red de 1ndncadoreb a nivel macro y

_mlcroeconomlco para eqferas func1ona1es Concretas, como la adminis

tracidn ceneral y flnanc1era, las politlcas de fljac1on de precios,

etc., Yy para sectores 1ndustr1a]es, como los de las empresas de ser

vicios pﬁblicos,;;as empresas comerc1ales e industriales y 1las 1nsf

tituciones financieras". (15}
T .

Las sustanciales-diférencias de objetivos puntualiza—
das crean marces de referenc1a muy distintos para el diseno de es-
trategias, y la apllcac1on de tecnologias admlnlstratlvas. A las

diferencias de metas globales cOrresponden varlac1ones en los obje-

Sexta Reunlon de Expertos sobre el Programa

(1s) Naciones Unldas.d
de las Naciones Unidas en materia de Administracién y Finan-

zas Publicas. DocumenLo ST/SG/AC 6/1982/L 3. Ginebra, 1982.
Pag. 23. o
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¥ N . . . - . .

ﬂtlvos de. leELSaS areas organ12ac1onaleo, y ello tlene 1mp11can—

1 blen ex1sten c1ertas areas subheptlbles

)

cias técniCas’directas.5

de ser anallzadds en comun, en mﬁltlples campos las partlcularlda—

3

des ;ecnlcas son deeﬂ44151gn1f1cac1on.» ' =

Por“ejempio, como. lo refiere Humberto Gallego, en ma-

teria de-ma}kéting, "mﬁentras eIVSectorgprivado produce sélo para resé

ponder a la demanda efectlva, es dc01r para satlsfacer las necesida-

b
'l

Qes de aquellab personas que plenen capaﬁldad para pagar el pre01o

del mercado y estan dlopuestos a hacerlo, el sector publlco-actua

¢

con miras a satisfater_nece51dades soqlales,vya sea gratuitamente, vya

sea ofreciendo bienes y servicios de interéS‘colectivo’a precios-
: - : i o
clalamente 1nferlores a los que reglrlan en el mercado. (16). Las

ponsiguientes politicasjﬁgvp:ecios{ distribucion,'pub11c1dad etc.,

ot 3 ;
han de variar fuertemente.

DlSlmllltudes semejantes se dan en NuUmMercsos Campos

técnicos.;A51, entre otros caPOs, mlentrao que la contabllldad prlva

da se centra en medlr ObjethOS acordes con’ las metas de’ obten01on
‘de utilidadesﬁdé la;emptesa;lucrativa, la contabilldaa publlca debe~-

C .
. &

- . . » . i - . C e . ‘
ria arrojar informacidon paxa la toma de decisiones gubernamentales el

3 -

. disefio de politicas de desarrollo,:la identificacidn de recursos hu-

T4

manos, materiales y financieros, medir ¢l nivel de ejecucidn de los

'planes, evaluar los efectos de la accidn plblica. Como resalta Jor~-
. - . 1 K T T

1.

.

"ge Rippa:

B

(16) . Humberto Gallego G. Admlnnstrac1on Piblica versus Administra-
cidén Privada. Aspﬂctos de: ef1c1eﬂc1a. Revista Venezolana de
Desarrollo Admnnlstratlvo.‘Numero 1 ~ Caracas, 1982. Pag..1l1ll.
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. o 5000 _ B - .
"Dado 1as;caracteristicas del sector'publlco y la ne-

ce51dad de que. la contabllldad admlnlsuratlva sea elemento fundamen-

E

tal de 1ntegrac1on entre la contabllldad flscal o flnanCJera y la con-

tabilidad econémicafﬁacional, el amblto de acc1on de la prlmera es

distinto al que‘tieﬁe enflas*emprqsés privadas; ya que debe concebir-

. R s o
Se v practlcarco como un qub51stema dlnamlco de informacion cuantita

tiva dentlo de un medlo economlco y j ico dlferenteo' (i7)

En el plano de 1a formac10ﬂ de ejecutlvos publlcos,v-

la estructura de razonamlento rev1sada entrana el marglnamlento de la

presencia en _la"refléxién ciéntifica Sobre las organizaciones

-de una dlSClpllna en'crecxmlento acelerado gque es ld admlnlstrac1on
.J :

‘piblica. La traSHendenc1a en aumento del rol del ‘Es tado en la histo-

ria reciente, ha actuado como potente fuerza 1npul¢ora de este campo

K
.4 -

‘icognoscitivo. Ex1ste actualmente un rico cuerpo de escuelas de peﬁsa~
miento, teorias, modelo$; qué‘pprporcionan,significativos elementos

de juicio sobre el funcionamiento global de la administracidn pabli-

ca, la dinémica-&e‘los.érganiémos pﬁblicos, las leyes de desarrollo

‘de 1la burocréq}aﬁ_los obstaculos al cambio aomlnlstra 1vo, etc. Asi-

L v
e

‘mismo, con’apoyatura;enilos“miémosy'se ha estructurado un extenso

¥

‘conjunto de instrumentos -técnicos destinado a obtener productividad

(17) Jorge Ripa. La contabllldad gubernamental como 1nstrumento pa-
ra la toma de deCLSlones. n”lUldO en Bernardo Kliksberg, P. J.
Madrid, "Aporteslpara una admlnlstxahlon publlca latinoameri-
cana', Editorial de 1la Unlve151ﬁad Central de Venezuela. Edi-
ciones de 1la Blblloteca -de la Universidad Central de Venezue-
la, 1975. Pag. 255. " ' ’
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"zacional estatal.

‘frecuencia sin'mayores profundizadiones,'pQr los "mltos

ftivos y las caracteristlcas dlferen01adas del sector publlco.

“mo tiempo,

‘conoc1m1entos d;sponlbles respecto al. aparato publlco,

:. . . s - 3
investigacion clent

tte objetivos,

‘en el campo publlco y adaptados espe01f1camente a las metas y partlcu

o

laridades dél sector_publico. Ellos comprenden una ‘vasta gama ‘que va

desde el anallsls de polltlcas publlcas, hastaﬁlos_sofisticados sis— .

’i
i

temas de control de gestlon de organlza01onesfpﬁblicas.
! . et

:
K

La prepara01on de los cuadros gerenc1a1es publlcos de

.»

be necesarlamente emplear este denso “stock" de’ conoc1m1entos para

dotarlos -de capa0ldad efectlva en relac1on a- la problematlca organ*-

01;culantes

.respecto a la necesidad:de replicar las>categoriésfy modelos aplica-
. B - PP Lo o - . ) . . . ’ i .

- I o s - 3 - . -
dos en la cestlon prlvada. Con esadoptlca ha 1ncorporado mecénlcamen-

tecncloglas, y hasta llneas educac1ona1es, que pudlen—

do tener plena v1genc1a“para el sector prlvaao, ‘no 1nc1uyen los obje-

. . N
ha dado llmltado enfa51s a la utlllzac1on a fondo de los

PR B

-

da de respuestas a sus pr1nc1pales‘problemas de gestlon por V1a ‘de la-

1f1ca de su- realldad, v tendenc1ac de desarrol]o.

LD;- ~ELl Eficientisﬁo Inmediatista. "
, — ~ . —

La percep016n-del cambio administrativo, como un pro-

blema acotado a aspecto§ concretos de naturaleza exclusivamente ad-

4

o5

Al mis-—

y a la busque~
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. ‘ . . Y . -
ministrativa, manejables por via formalista, crea la ilusion.de que

es posible obtenex resuﬁtados "ficiles", con meros ajustes de esa

{ndole. Ello, sumado a ﬁa presién normalmente existente para la ge-

neracidn de productos iﬁmediatcs,”conforma condiciones favorables

N
'

al florecimiento de una mentalidad "eficientista" y "cortoplazista®.

Los esfuerzos de reforma tiénden a conentrarse- en conseguir cambios

rdpidos, por medio de modificaciones bidsicamente formales.

Como la realidad administrativa es mucho mids compleja
. B ; v
gue las suposiciones de jpartida, los efectos gue se obtienen son muy
limitados, o no perduran, por cuanto las causas profundas de los

problemas encarados no se tocan. Incluso, en algunos casos, los ‘re-
1 . . -
{ : o
' .
toques administrativos" complican afin mucho mé&s los problemas origi-

nales.

Véase, -ilustrativamente, el siguiente ejemplo repre
. » . ) . . . - . P
sentativo de —casos similares producidos en numerosos palses

&

de la regidn:

€T S . .
%W, .en un diagndstico anterior de la administracidn.

DR "

piblica peruana se hizo referencia a las destructivas consecuencias
1 . : .
que ha tenido la alli denominada "prictica del remiendo", esto es, la

. - .‘ ‘ . | . P .
acumulacidn sucesiva de ireformas parciales sobre aspectos .especifi-

'

cos de la administracidn piblica destinados a resolver un problema

N

concreto, sin tomar en cuenta gque la resolucidn de tal problema es-
taba contribuyendo directamente a la creacidon de problemas mucho m&s

graves. Por citar un ejemplo, a lo largo -de los afios fueron encontrég
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dose argumentos, Siehprg déyun;u;dles,'para ir separandovfggqigneg de‘
1inea del Ministério_dé'Agricﬁltﬁfavy constituir entidadesjpﬁblicés
descentraliéadas;'él re5u1tado‘fug que,wen‘l968, no.existfa"ya‘préé—
ticamente el Miniéterio de Agricultura, por cuahto la politica.égta-
ria; pecuaria,:foréstali de Caza-y pesca,-etc;,vestaba en manos de
directoriosvenvlészﬁé él Mihisté?io pa;ticipaba inéluso eﬁ:mindria;
o, eﬁ otro.ejemploino m;nos dramé#ﬁco,vla_funciéﬁaae tesoreria, cu-
ya naturalega'eminenteménte'gubeinémentai'esté»fﬁera de toda auda,_fge
perdiéndose paulatina e:inexorablémente desde 1905 a través de sucesi-
vas reformas, cédé una‘ée 1as-§uéiés fué:capaz-deijﬁstificafse por si
misma, en términos de una mafor éficiencéa delAmecénismo de pagos e
ingresos fiscales, ﬁasté alcanzér en los anos sesenta, la inconqebi—
ble situacidn de'haber éntfegadb{la‘Tesoreria_délfGobierno Nacional

a un-grupo de banéééipfﬂvados.ﬁ_£18)4
ﬂa éolitica efiéién£ista ihmediatisté‘del'remiendo,
no 3619 no éoluc;ona cugstiones“y'tiende a éomyiicérlas, sino que
tiene ademi&s un efecto éegativo ée7imporfantes~éqnsecuengiésbpara to
da lé orientacién;éé:la{reforﬁa{fLieva é uﬁ'progunciado desvio?re§- 
pecto a las ve?ﬁadgfas ﬂecesidadéé‘de cambio.:Pfodﬁcé en.el'élanq
conceptuallia téndehcianpéxmanen#é.a razoﬁar'en;términos de cdmo pér-_
feccionar proceso#Aya dédos,.a través ae'ajustes, desestiman66 1§ fug'
damental posibiliaadidefpensar de,modo‘abiertq;»sin;restriccipﬁes, SO
bre la.valide; misma §e dichos pfbéesos;‘que pﬁdieran‘ser esﬁructu—

-ty

ralménte defectuosos.

(18) Instituto de PlaﬁifiéaciGnmuModelo de la Administracidn PUbli
ca Peruana. Lima, 1972. Pag: V. 64-65. ’
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revisarse €en su integridad,

El esfuerzo se orienta a "hacer de modo mas eficiente

lo incorrecto" (197), enflugar de revisar el sentido mismo de politi-

i

cas y estrategias. A51 se estudlan y afinan procedimientos ¥y fqrmula—
cuando lagpolitica gque estan; destlnados a 1mplementar deberia

i

se introducen sofisticados sistemas in-

forméticos en procesos cuya utllldad organlzacional_misma tendria

- . N 4
gue examinarse, O como destaca Igna01o Pérez Salgado "cuantas veces
} . r . . -

se han hecho reformas para 1nst1tuc1ones gue despues se suprlmen o

se reforman sectoreé'qu§ no .tienen pridrldadf; (20)

-

E.- La Concepc1on%Err6néa del Papel de 1la Variable'

‘el campo de la conducta

‘La 1nvest1gac1on moderna en

organizacional arroja ev1denc1a emplrlca continua y creciente acerca

del rol deéisivo~que cumple el factor humano en dlcha conducta. CoO~

Y

i

(}9) . Yehezkel Dror. Reflex1ones sobre 1la ploduc01on de tecnologla
administrativa para el sector plblico en 1los paises en desa-
rxollo. Inclu1do en autores varios, "Estado y Tecnologia Ad-
ministratlva.en América Latlna + Monte Avila Editores, Cara-

cas, 1977. Pag.;277. ) ’

,4

(20)_ Ignacio Perez Salgado. La'! Coopera01on Técnica de Ias Nac1ones
Unidas en Reforma Administrativa e Investigacidén en Adminis-
tracidén Pblical en Amerlca Latina.'Documento presentado a la
Reunidn de: Proyectos de Admmn;stracxon Piblica de los paises
de habla espanola en Amerlca Latina. 1978. Pag. 26.
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rrobora terminantemente una precisa‘afirmaciGn del Manual de Forma-
cidn en Administracidén Phblica de las Naciones.Unidas, de acuerdo a

la cual:

"Ningﬁn sistema administrativo puede ser superior a

los hombres y mujeres gue lo dirigen o ?ersonifican",(2])

En el mismo sentido, la reunidn de Canberra del Insti-

tuto Internacional de Ciencias Administrativas, concluybd:

“g]l 4rea enmarcadora y crucial en el incremento de
la capacidad administrativa, es la calidad del personal, sus valores,

caridcter y hqbilidaaes". (22)

P

La reforma administrativa en la regidén, ha seguido sin
embargo en diferentes oportunidades otro orden de orientaciones con-

ceptuales.

A partir '‘de la perspectiva de la problemdtica organiza

i3 “" N k3 : : 3 ) )
cional como consistente centralmente, en la programacién detallada de

.

"la jerarguia cargo—labof, incluyendo.la delimitacidn detenida de fun~

ciones y la idea conexa de que el personal deberid ajustarse estricta-

mente a dicha programacidn, las funciones vinculadas con la gestidn

{(21) Naciones Unidas.ﬁManual de Formacidn en Administracidn Piblica.
: Documento ST/TAO/M/28. Nueva York, 1967. Pag. 2.

0

(22) International»Ingtitute of Administrative Sciences. Canberré
' Roundtable, op. cit. ' '
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de personal tiéndeﬁné adquirir'uﬁréarécter meramente administrativo.
Se trata de maneja.r -con‘i‘crite.‘rios eficent;_'gstas formalés este "insﬁmo",’ en
el estilo del gerehéiamienfo dé'étros insumos gque emplea la ofgéniza—
cidn como los materiales; financieres,etc,Personél pasa a significar
principalmente reclutamiento, regiétro vy cpntroL.liquidaciones'de re-
muneraciones, informespicontroles.iLas oficinas respectiyas tienen

en muchos casos Qnérjefgrquia subo;dinada a las gerenciasladministra*
tivas. En ese encuadré él édiegfiamiento, é su vez, se reduée a pro-
porcionar los elementosJimprescindibles requeriaos para el desempeiio

de tareas especificas, y las unidades respectivas son de orden secun-

dario en la organizacidn, y no tienen mayor relevancia.

Se comete alli un grave error conceptual. La variable
| - {
humana juega, como se menciond, un rol fundamental. Decide a diario
en base a sus actitudes, estado.motivacional,'intereses, aspectos

centrales del proceso organizacional real. Reguiere, por ende, una

1

politica especial, y dicha politica debe figurar en el cuadro de

las grandes politicas organizacionales.

I ’ N B .
Las oficinas de personal deberian ser unidades claves

.-

en la organizacidn. Aparte de cumplir sus funciones administrativas,
tendrian gue concentrar esfuerzos en el disefno e implementacidn de
politicas sustantivas de personal, gue encararan los problemas de
fondo que afectan la productividad y se orientaran a desarrollara me-
diano y largo plazo. el potencial humano de la ordanizacidn. Deberian con-

. . : ’ . - . . :
siguientemente tener una elevada Jerarqguia organizacional, con rela-
cidén directa con los mads altos niveles de decisidn. Entre sus funcio-

nes esenciales, corresponderia se incluya la de estructurar una po-
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T e

1itica de participaéiéﬁ ée los funcioﬁarios, Lés ciencias adminisfré~
_tivas contemporéneas‘han%vefificado terminaﬁtemente:la fundamental_rg
levancia de dicha pafticipaci5nven él rendimienpo organizacional.
Otro de 1los éspectos bidsicos de 1la folitiéé global de personal, debe-
ria ser el denominado_"désarrollo de. 1los recursos humanos" de 1a'orga—
nizacidn. En lugar de peicibir el adiestramiento coﬁo una via para
proporcionar habilidaaes;especificas y acotadas, ﬁendria gue verse co
mo un formidable instruménto’péra el desarrxollo de capacidadeé en
funci6n de 1la prospectivé de la_organizacién,zy de un crécimiento-
permanente'del.indiviauoﬂ‘Se transformaria asi én'una herramienta re-
levante de politica gerebcial,'y al mismo tiempo,;en un medio de in-
crementar un activo cruciai para l&iorganizacién,zcomo él constituido

por las capacidades humabas disponibles. (23)

La reforma administrativa no debe percibir al sistema
de personal, como lo ha hecho usualmente en la zona, como un &area
"cuasi 1ogistica", sino'gue debe considerar a las oficinas respecti-

vas, centros de elab01a01on y ejecucidn de polltlcas de la mayor tra

e

Cenden01a~lncluso dichas oficinas deberlan, dado su rol estrateglco,
ir mas alla , Como lo suglere Na01ones Unldas, Yy "actuar también co-

mo orgaros para producir reformas en todo el 51stema de 1a adminis-

. v
I

(23) Las faleﬁéias'principales del adiestramiento de funcionarios

.piblicos en América Latlna,”y las posibilidades de superarlas,
se tratan detalladamente en Bernardo Kliksberg, "Reflexiones sobre
problemas estratégicos en el adlestramlento y la formacidn de recur -
sos humanos para la gestlom piblica en América Latina" Revista Ve-
nezolana de Desarrollo Administrativo, Nimero 1, 1982.

]
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tracidn piblica". (24)
’ # - . : ey . <
En ese nuevo ambito; neo sdlo les competeria desarxo-

lJlar los recursos humanos de la organizacidn, sino gue su accidén ten- .
W g » } . o

dria gue extenderse y:

"Deberian preocuparse de la calidad y pertinencia de
IS . ) - ’g ~ . . - . : N
los sistemas de ensenanza del pails, ya que éstos constituyen la base

ara crear ¥ ‘ i ;
P lqs,fgﬁpros recursos humanos de la nacidn." (25%)

a——

F.r;-Maféinacién dé la Participacidn Ciudadana.-—

'
i

l mismo, tlempo que vevfa en lavcaptacién del rol
que desempena ia varlable humana en la organlzac16n, el maréo con-
ceotual trad1c1ona1 apllcado en la reforma en la reglon, deja de
.lado otra expr8516n de<gran relevanc1a de la varlable humana, la
actitud y v1nculac1on que establecen los c1udadanos, la denoming~

da ' cllentelaé con el aparato publlco.

-
c e

En la vr916n reducc1onlsta, la programac1on forma—
lista producira sus efectos por si, y no reou1ere ni en sus eta-

pas de diseﬁo ni- en las de 1mp1ementac1on de la part1c1pa01on del

3

. 2 . . .
Esferas prlorltarlas de accidén en materia de

24 Naciones Unidas. :
A2 cas en el decenio de 1980. Op.

admlnlstrac1on Y flnanzas publl
cit., pag. 1l2.

(25) Idem anterior.;
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objetivo final de buena, parte de -la actividad piblica,el ciudadano.
En cambio, cuando se percibe a la reforma administrativa

como un Proceso ae camb&o'social,ﬁﬁue deberé sﬁpefar resistencias
“de todo orden, y enfrenﬁar fﬁerfeé "cuellos de botella".basados én
diversos casos en-interéseé creados, surge ‘la comprensiéh de gue
la reforma debe 56ntar %on puntds de apbyo coﬁcretos en'quieneé en

definitiva ser&n sus beneficiarios, y por ende, pueden tener a su

i

vez intereses genuinos , €n respaldarla. Por otra parte, los ciuda-

danos pueden pfoveer a la reforma'dé elementos de gran utilidad

técnica: informacidn del campo sobre el funcionamiento efectivo de

. -

los procesos administrativos, feed back sobre el resultado concre-

to de los cambios, sugerencias derivadas de extensas experiencas.
' Adem&s, en muchos casos es necesario para la accidn eficiente de

los nuevoS sistemas aamlnistrativos, gue los mismos usuarios modi-

fiquen actitudes arraigadas. Asimismo, la participacién ciudadana
. . wo. ot R ’ s .

en el aparato pdblico contribuye por su esencia a fortalecer en ge-

neral el funcionamiento democrético de la sociedad.

gl
i

fi
-

Como lo .sefialara la Quinta Reunidn de Expertos sobre

. i ! )
el Programa dé-las Naciones Unidas en materia de Administracidn y
Lt Ca : LA 4 . B

Finanzas delicas,'la participacidn planteada cumple fines mGlti-

ples: ) . - | : - .

2

i
El
i

"La insistencia enyla participacidn popular, espe-

cialmente en la-planificacidén, no ha respondido Gnicamente a fines
democraticos, 'sino también al deseo de asegurar la eficacia de una

politica o un prqgrama;y su ejecﬁciénf. (26 4

i
&

(26) Idem anterior,?pég.-s.
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La- reforma,.oriVada de esta_linea de accibn de carac . .

ter estratégicoy, esta destlnada al alslam1ento respecto al: pﬁbllco.

. Ello se reflejar&.  entre otros aspectos en la indiferencia ciudada-

na ante la misma, y en la ausencia de retroalimentacidn sobre sus

~efectos. Debera librar solitariamente la dificil lucha gue espera

a los cambios realmente profundos, con las consiguientes desventa-

" jas de partida.

Al no consultar, ni hacer participar la poblacidn
en su esfuerzo, tenderd a ser percibida por ella como un movimien-

to artificial y ?elitiéof, ajeno a sus necesidades y a su voluntad.

PR

G.- El lodelo de Modernizacidn Admlnlstratlva

Refleja. -

Uno de los ploblomas centralés‘de la reforma es la
obtencidn de tecnologla organ1 acional adecuada. Ha tendido a pre
dominar en este aspecto una estructura de razonamlento de caracter

.y ‘
usualmente 1mplic1to. De acuerdo a ella, resumlendo sus elementos
ba51cos,,habria gue recurrir ma51vamente a la tecnologia empleada
en paises desarrolladds.de extensa experiéncia administrativa. Se
necesitaré crear una especie de "puente tecnolbgico", y solventar.
las diferentégﬁnecesidades‘que plantean los piogramas de reforma con
transferenciéég‘.Ello4permitiria modernizér_la gestidn pablica. No

tendria sentido volver a recorrer el camino ya transitado por na-

ciones experimentadas. Se podria tomar un "atajo histdrico", impor
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tando sus soluc1ones.' El. iaborioso‘esfuerzo que significaria la ge

neracidn local de tecnologia seria una via menos: econémlca 'y prac-

tica gue 1a anterlor,'§ por tanto deberia perlleglarse 1a trans-

ferenc1a sobre la 1nvest1gac1on na01onal.

.»

Implementando el modelo, se: adoptaron en diversos

‘casos sin mayores reservas, cuerpos conceptuales, sistemas, proce—

.dimientos, Yy hasta 1nst1tu01ones desenvueltas en el exterlor.

Este “estllo de desarrollo tecnolégico por moderni—

zacibn refleja repllca en el campo de la admlnlstrac1on publlca

"estilos" 51m11ares desenvueltos en dlversas éreas tecnlcas en la

~regidn. Los 1mportantes anallsls CrlthOS de los mismos 1lleva-

n

dos: a-.- cabo -~ ~ han demostrado termlnantcmente sus fundamentales .

;11m1tac1ones, Yy la busqueoa de su suplanta01on constltuye actual-

mente una or1entac1on generalizada en materia de ciencia ¥y tecno—

logia en Amériéa Latina.

En materia de gestidn ptiblica, se da la misma situa-

. : e ! .
cidn. Como .indica Naciones Unidas:

..

"A faltavde-una capacidad analitica y de investiga—

cidn se 51guen tomando prestados del extranjero los conceptos, mo-

delos, 1nst1tuc1ones, y tecnologlas- No obstante, comienza a po-

nerse en duda 1a anllcab11ldad de’ esas instituciones Yy practlcas

importadas a las circunstancias locales . (27)

(27) Idem anteriof, pag. 15.
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Y

La duda}surge de evidencias de gran peso.  En di-
versos casos 1aé técniéas elaboradas a partir de la investigacidn
de probleméticas prépiés de paises desarrollados, no correspondgn
al tipo de éuestiones édminiStratiyas usuales en la regidn, fuer-
temente influidés por éu_deSenQol§imiehto histdrico, el'medio cu;

tural, las caracteristicas del factor humano.

: ) : . - 3
En numerosas oportunidades las supuestas técnicas
modernas, ademds de sus dificultades de aplicacidén al medio local,

son de caricter obsole#o. Como ‘lo resalta Yehezkel Dror:

. "1,a obsolescencia de muchas tecnologias administrati-

vas todavia imperantes’ en los paises desarrollados provoca eviden-

temente la transferencia de tecnologias obsolescentes hacia los
A i ) . .
paises en vias de desarrollo, siempre gue las "pr&cticas corrien-
! . .

tes" y.la:"expériencia? sehtransffieran° Los métodos de recluta-

miento de_muchéé (perogén ningﬁﬁ ¢aso para todos) de los expertos

acrecienta este peligré. Una opinién completamente errdnea pera

aceptada t&citamente eg el sentido de que 1oskpaises en vias de de-
.

sarrollo puedén beneficiarse con tecnologias pasadas de moda o "que

son lo suficientemente . buenas para ellos", y a veces la opinidn ver

bal de gue los paises en desarrollo debieran pasar, en sus tecnolo-
: .

gilas administrativas, por las mismas fases de desarrollo por las

. ’ 1 o }
- que pasaron los adelantados porque "hay gue aprender a caminar an-
L ST : , , _
-t v I hd B )
tes de correr" proporciona una justificacidbn administrativa-ideold

gica mayor alin para exportar e importar tecnologias administrativas

obsolescentes". (28)

(28) Yehezkel Dror, op. cit. pag. 276.
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Por otra parte, existe consenso en gue la utiliza-
>r otra ex: nsensc .que  la 2

i
:
b

*

fi%f o -, cibn eficien£é'dé‘la.téénsfeyehCié de tecnologia rgquiere‘que el“.
éf?l l Jﬁ'ﬁsuario £eﬁga”éapacidaQesbparé;ejécutar cdn.éfeatiVidéd>unéiseri?

A R de complejoq procegos.? Entre ellos, debe ser capaz de identificar
;:i;_ﬁ_gien términos operac1onaies sus nece81dades, bonoCer a fondo el mer-
a "cado pala locallzar lahofelta tecnologlca mas a001de a dlchas ne—.
;*)- 'ﬁ-;_cesidades, tener la capa01aad de "desagregar el ﬁaquete alscrlm;f-
: | ;!nando aspectos tecnologlcos que podrlan produc1rse localmente

con veﬂtaja de aauellc;s opei resulta ilmp1e¢c1ndlble 1mportar‘ debe dlsponef
“i; _“‘f de un desarrollo tecnico que 1e:perm1ta'1ntroduc1r las adaptac1ones
f;;  f- . gue en la granvmav011a;de los césos serd. ne;esarlo efectuar en la

éecnolooia transferlda pala apllcarla en el pals receptor. o

v

- t
. , . B Co §

i : : C
B . . i

LI o Todo ello supone en el campo admlnlstratlvo pub11~

co, al igual que ‘én otras aleas, la ex1stenc1a de una 51gn1f1cat1—

va capac1dad tecnologlca nac1onal prev1a. Sinfelld, no podran 1le—

: ) i - , . v
fvarse a cabo»los dellcados plocesos anLes menc1onados. .La:transfe~

9*_;rencia no es dlrectamente v1able de modo productlvo, si no existe.

_ -ese desarrollo local. iComo*el modelo examipado 'lofrelega a lugar
?secundario,‘la transfeténcia se realiza de modo agudamente inefi-
* .=clente,. y no produce efectos sustantivos.

‘1. co - - | . ,‘ ‘.'i
i o

EnsdefinitiVa,'la ut1117a01on de la via refleja para
i . :
4procurar la Lecnologla requerlda por la reforma,.no 1a proVee, im-
s l‘ . .
pllca loglcamente costos con51derab1es, y‘porvsobré todo genera un
" ’:‘ K - 4 i M o . - ‘ E

RN '-;fuerte desvio historiqo§ “Se margina y deja en el estancamiento el

' : . i i . . . . ’
..desarrollo de una capacidad tecnoldgica nacional y se desvian los -
~recursos humanos y . materiales existentes hacia la movilizacidén de

i



transferencias, gque sb6lo proporcionan en definitiva, en lo esen-

cial, una "ilusibn de @oderﬁizadién". (29)

IIT. ELEMENTOS PARA LA REFORMA DE LA REFORMA.-

El contrasté del marco concepéual tradicioﬁal gue
ha servido de guia orientadora a numerosos esfuerzos de reforma ad
ministrativa en América Latina, con los avances c;entlflcos de los
Gltimos anos en materla de compren51on del comportamlento orcanlza
cional del sector publlco, 1nd1ca serias debllldades Yy problemas
de deqactuallzac1on en dicho marco. Las estluctulas basicas de ra
zonamlento gue 1lo confOLman no son con51stentes, con los hallazgos
de . investigacidn, ¥y eL estado actual de las "artes" en el campo de
1a administracidn pﬁbiica. Por otra parte, esa debilidad ha sido
corroborada por los resultados practicos de la apiicacién de estas
estructuras de raZonamientb. Las estrategias disenadas a partir

«-,
de ellas, y los_programas de implementacidn de las mismas, no han

conducido a- cambios S;gnlflcatlvos y por el contrario la "brecha"

(29) El autor anallza en profundldad la no pertinencia de cier-
tas t&ansferenc1as tecnoldgicas en el campo administrativo,
y sus efectos' "desvio' ,rev1sando casos concretos, en Ber-—-
nardo Kl:ksberg,"Admlnlstraclon, subdesarrollo y Estrangu-
lamiento Tecnoldgico", Editorial Paldos, Buenos Aires, 1975.
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entre necesidades Y capacidades administrativas parece crecer. (30)

Ello es consecuencia de diversos factores, pero entre los mismos

tienen una significacidén de primer orden, los importantes errores

de percepcidn de la naturaleza del comportamiento organizacional

y el cambio administrativo, senalados.

Dado gue las tendencias de desarrollo se orientan, .

como se ha puntualizado, hacia el mantenimiento Yy aGin acentuacidn

del papel desempenado POIX el aparato pGblico Yy gue ello implicara

demandas en aumento por capacidad}administrativa, la presidn por

reformas gue obtengan variaciones sustanciales en la situacidn ac-

tual ird en aumento.

A efectos de responder a dichas presiones, total-

mente legitimas histbéricamente, deberd capitalizarse a fondo la

amplia experiencia existente en la regidn.

(30)

Hacia fines de 1970 un intento significativo de evaluacidn de
1os resultados de la reforma, la reunidn de expertos sobre Ca
pacidad,Administ#ativa para, el Desarrollo en América Latina,
organizada por CEPAL, conclufa: "Se reconocid que a pesar de
las numérosas reformas administrativas elaboradas antes y des
pués de instaurada la planificacidén, la capacidad administrati
va se ha mantenido débil en América Latina" (Documento E/CN.11
12/879, 1971, pdg. 6).

Estimaciones recientes para todo el mundo en desarrollo plan-
tean idéntica situacién: "Aunque se ha adguirideo mucha expe-
riencia en la-fo$mu1aci6n de planes, es exiguo el historial
de su fe;iz ejecpcién".G"Las actividades de disefio organiza-
cional han resultado ineficaces en muchos paises en desarro-
110" (Naciones Unidas, Esferas prioritarias de accidn en mate-
ria de administracién y finanzas piblicas en el decenio de
1980, op. cit., 1981, pags. 3 y 4); "...ha habido una relati-
va falta de eficacia en las actividades de reforma administra
tiva" (naciones Unidas, Sexta Reunidn de Expertos..., op. cit.,
1981, pag. 5). i




Serd necesario identificar sistemiticamente los obs
. i . i . . - N vv ) . .
taculos principales esperables en’ el camino de la reforma, y formu .

lar alternativas de accibn frente;a"ellos.

Entre las &reas fundamentales serd preciso renovar
profundamente las bases. conceptuales de la labor reformista. De

lo contrario, se estard reiterando uno de los errores destacados:

se aumentari . la eficiencia de lo incorrecto. Debe abrirse paso a
una reflexidn amplia, de carédcter abierto, fundada en los avances
~cognoscitivos en materia de aprehensidén del comportamiento organi-

zacional, y en investigacidn rigurosa sobre la administracidén pG-

k)

blica latinoamericana. Sd6lo ese abordaje permitird expandir las
fronteras tecnoldgicas de la reforma  en estado de virtual estan-

camiento en aspectos significativos.

Entre las lineas principales gque esa nueva re-
flexidn tendrd gque desarrollar como alternativas innovantes frente
al marco conceptual tradicional de la reforma se - encuentran

las que se pr&sentan sintéticamente a continuacidn:

.

f

A.~ Visidn Multidimensional del Cambio Administra-

“ s

W

tivo.- Lo

El andlisis del apérato piblico y del cambio.en sus

comportamientos debe ser encarado: incluyendo sus diferentes dimen-
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siones. Ello requerlra soluc1onar diversos problemas epistemo—
16gicos ¥y metodolégicos. Entre otros aspectos; habra que pro un-
. .
dizar en la ﬁaturaleza_intima del*comportamiento organlzac1onal
piblico,. reconstruir cdnceptualmeﬁte a.través dé modelos apropia-
dos la 1nc1denc1a dlLerenc1ada de sus diversas dimensiones y al
mismo tiempo la 1nteracc1on 1ntegrada de las mismas, discriminar
los pesos jerarqulcos relatlvos de las dlstlntas varlables ac-
tuantes, estructurar a partlr de las conclu51ones respectivas mg
todologias de andlisis’ 1nterdlsc1pllnarlo gue operen examinando
a fondo cada grupo de_Variable?i;mrng@ alrmsmo1uempd se orienten
a. la formulaciéﬁ de.moéeloé toﬁalizadores, historizados, Yy repre-

sentativos de la influencia disfmil de los factores'actuantes.

B.- Rescate Pleno de la Especificidad del

Fendmeno Administrativo PGblico.-

El- aparato pblico como conjunto y las organizacio-
nes incluidas en &l a nivel micro, tienen,como se ha visto, un ele’
vado grado de eSpec1f1c1dad hlstorlca ligada a las condiciones paxr

- - . \ .
ticulares de.génesis, desarrollo, re1a01on con el medio amblente,
y objetivos que las caracterizan.

v

Sulgen,!en consecuencia, regularidades‘de comporta-

miento, tendenc1aQ, tlpOS de conﬁllctos, en miltiples casos distin

tos de los proplos de otros tlpOS de organl?aclones.

.

La especificidad histdrica mencionada tiene fuertes:
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caracteres en Amerléa Latlna. Loé"problemas.esenciaies dél apara-
to publlco, los comportamlentos usuales de la burocrac1a, la dlna—
mica de desenvolv1m1ento de las organlzac1ones, se hallan altamen-
te 1nflu1das por el desarrollo hlstorlco de la reglon, su modo de

insercidn en el 51stema econdmico’ mundlal el rol peculiar desempe

nado por,el sector pablico.

Févhéceéario rescafar én el andlisis reformista es-
ta realidad admlnlstratlva publlca enfatizando la'identificacién
plena de la naturaleza dlferenc1ada de aspectos centrales del apa-
rato publlco, puntuallzando sus dlSlmllltudeS en relac1on a 1as
organizaciones empre%arlales privadas, 'y establec1endo sus rasgos

particulares de desenvolvimiento en la regidn.

C.- Priorizacidn de los Problemas Estratégicos.-

Dadas las dlmen51ones Yy campos de operaclon proolos
del aparato publlco en la zona, el amblto a reformar’ es amplisimo.
La reforma. ouede perderse en elecc1ones eficentistas como 1as an-

* 7

tes destacgdéé, ¥ en afanes globalistas de reformas totales gue no

condicen con las posibilidades reales.

‘Es;neéé%ario ihtegrar al mérco;conceptual estructu-
ras de razonamlenté que ée orlenten hacia la escogencia. culdadosa
de prlorldades; Deberan determlnarse tlpOS de problemas gue en re
lacidn a las grandes metas naciQnales tlepen la mds alta significa

cidn estratégica, que pueden tener incidencia multiplicadora
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en el aparato pGblico, y cuyo atague es viable;

. 1 . . . . .
" Debera reemplazarse la bﬁsqueda de remiendos "féci-
les" por la selec01on rigurosa de estructuras problemiticas inte-
g

grales, cuya modlflcaclon es esenc1al para el esfuerzo global de

desarrollo.

D.- Tendencia a la Innovacidn.-

La seleccion estrateglca ha de ir acompanada de la
.orientacién 51stematlca hac1a un pensamiento creativo y critico.
El andlisis no ha de limitarse a.las apar1énc1as" de los proble-
mas, debera avanzarse hasta la.raiz de los mlsmbs, pasarse verbi--
gracia del mero anallsls de ploce01m1entos al examen de ia* validez
misma de las politicas;organizacionales gue ellos estan destina-

dos a implementar.

Por otra‘pafte} el fenomeno publlCO resulta con

" frecuencia engaﬁoso. ﬁa'burocracia presenta supuestas patolo—
'giash Yy c0mp01tamlentos 1rrac1onales que, siendo disfuncionales
para la product1v1dad Ae la organlzac1on, ‘son - func1onales para
otros intereses.. Es necesario, por ende, proFundlzar, cuestionar,
indagar una y ot%a<vez; procurar‘detectar los procesos subyacentes.
Por ejemplo,'g%'?epetiéo-problémaéde la superposicién dé funciones,
es decir el hécﬁo éé gue diverso;_organisﬁos cuﬁpian,en parte de.éu
accién, similarég funcionés organizacionales,aseré solamente un pro

blema de ineficiencia en-la'planificacién formal?



En la‘pféCtica, responde muchés veceseafaétoresnés com-
- plejos como la hmha;mlel poduxbulocratlco, y la competehcia interins-
titucional. En,esas'condlc1oncs, las soluciones organlzac1onales
aparentemente "antitécnicas" como aque]las que formallzan inclu-
so esas superp05101ones,”son.en realldad en 1uoar de errores. por
carenc1a de cono 01m1ento admlnlstratlvo,.productos finales de
largas negociaciones 1mp11c1tas, que aparecen COmo la transacciéq
gue puede evitar el conflictQ frohta; iﬁtégral y desequilibrios

mucho mayores.

El pensamiento reformista} deberd buscar mas alla.
aPara ello tendrd gue apoyarse necesariamente en la utilizacidn a
fondo de 1l1las thencialidades de ‘la investigacidn aplicada a los

problemas de administracidn piblica.

E.- Revalorizacidn del Rol del Factor Humanc.-

La nueva reforma ‘debe partir de las constataciones

Clentiflcas respecto al calactei central de la varlable humana en el com-

> .

portamientoforgapiZacional. ltlples investigaciones rec1entes

- coinciden en concluir como lo hacen W. Pasmorz y F. Friedlander,

Il

gue el "incremento de nla productividad organizacional reguiere

una utilizacidén mas efectiva de 1o0s recursos humanos". (37)

(31%) William Pasmore and Frank Friedlander. An Action-Researxch’
Program for increcasing Employee Involvment in Problem Sol-
ving. Administrative Science Quarterly’ Graduate School Cor-

nell University. Soptomber 1982. Pag. 360.



El enfa51s en el hombre constltuye un fin en si mis-
mo de la reforma en cuanto 1nstrumento del desarrollo gque 10 tiene

por objetivo Gltimo. ' Algmismo tiempo es una necesidad préctica sin

cuya atencidn la reforma tendri bases altamente irreales.
< 3 i .

kS

El funcionario p@iblico latinoamericano ha de ser
uno de los focos principbales de la reflexibn reformista. Entre

. N . ' ‘ : ,
los principales temas a indagar han de hallarse cuestiones coOmo

‘su estabilidad, relacidn entre sus niveles de remuneraciones.y los

il

- del mercado laboral privado, grado de capacitacidn, autoimagen,

i

actitudes, expectativas, valores,; 'moral de trabajo. La reforma
ha de orientarse a transformar la:gestidn de -personal de tipo ex-

clusivamente administrativo gue se practica.en muchas de las ofici-

nas actuales en una verdadera "politica de planificacidn y desarro-

1lo de recursos humanos'.

Entre lds dreas a incluir en la agenda de dicha po-.

litica, flcuraran temétlcas como: las posibles alternativas en ma

", B 3

teria de participaciénide losffunCionarios, el eStablecimiento de

sistemas 1ntegrales de | desarrollo de recursos humanos, en lugar de
los restringidos enfoques del adlestramlento usualmente aollcados

1
la vinculacidn estrech§ entre carfeya administrativa, capacitacidn

y remuneracidn,”la coordinacidn con el sistema universitario de

.- . . ‘I ’ : o . . )
formacidn de administradores para el sector piblico, con atencidn
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"

tanto a sus aspectos curriculares como pedagégicos. (32)

" F.- _Desarrollo de 1la Participacidn Ciudadana.-

Este es un campo limitadamente transitado en Amé-
| )
rica Latlna, que a la vez que un obﬂetlvo en si mismo, COﬂstltuye
una promisoria pOSlbllldad pala ampllar considerablemente la apo-

vatura y la viabilidad de la refo:ma.

Seré.necesario examinar en detalle las caracteris-
tlcas de. la relaclon vquarlo administracién publlca en 1a ro01on,
e identificar como podrlan transformalse con orlentaClon a la par'

ticipacidn efectiva de@la ciudadania en la gestidn organizacional

H
1

piblica, y el proceso reformista.

A tal efecto, se téndré gue pasar de formulaciones
declarativas al'diseﬁofcon base en investigacidn, de férmulas ope-

racionales de institucionalizacidn de la participacidn.

Aparecen alli &dreas fecundas para-la elaboracién,

-,

46

como el aproveéchamiento de la rica experiencia de la regidn en ma-

teria municipal, el desarrollo de las organizaciones vecinales,
e 4 - . - 4 S '
las vastas posibilidades de la descentralizacion administrativa,

la utilizacidn del Evoluntarismo ¢ciudadano.

T

(32) ‘Este @iltimo aspecto de importantes implicancias es examili-~
nado en detalle en Naam.Kliksberg, "Elementos para una
Critica de los Sistemas Pedagdgicos usuales en la ensenan
za universitaria de la Administracidn en am@&rica Latina"
Capitulo VIII de la obra de Naim Yllksborg "La crisis pe~
dagbgica en 1as Universidades Latinoamericanas" Bdicio=
nes de la Biblioteca de la Universidad Central de Venezue

la, 1983.

pog
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G.- Establecimiento de una Politica Tecnoldgica

Nacional.~-

La reforma requiexre contar con tecnologia adminis-

trativa pertinente al tipo de problemas a resolver, acorde al me-

dio y de alto rendimiento. Para ello serad necesario incluilr en,
su marco conceptual la ‘necesidad de armar una politica nacional

orgénica en este campo.

"

La reflexlon aebera a‘ll dlllglrse a cambiar la si-

tuacidn actual en un doble_sentldo. Pn primerxr término, sera esen-
cial discernir estrategias apropiadas para el desarrollo de la ca-
‘pacidad tecnoldgica nacional. Eso significard trabajar sobre cues

tiones como la preparacidn de recursos humanos: para Investigacidbn

Yy Desarrollo de tecnologlas admlnlstratlvas, la consolidacidn o
creacién de marcos lnstltuplonales adecuaoos, la obtencidn de asig-
naciones presupuestariaS- acofdeé a la relevancia del &rea, la pro

gramacidn de infraestructuras de Socumentacidén e informacidn apro-

.

piadas, el diseno de polltlcas que permltan lja utilizacidn a fondo

de la capac1dad 1ns+alada de la Unlver51dades. Un aspecto central

s
e

de la elaboracidn necesaria deberd ser la estructuracidn de estrate
- : - sl

gias gue aseguren la conexidén fluida 'y orgénica entre el aparato in

vestigador "fabricante" de nueva tecnologia y el aparato productivo poten-

cialmente usuario de Ya misma conformado por los organismos piblicos.

En segundo lugar, deberid diseharse una politica
gue permita complementar la produccidn nacional, con procesos de

:
transferencia tecnoldgica efectivamente Gtiles. . Ello requeriré

-
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N
¢
i

i

estudiar y buscar estrateglas eficaces en temas como la negocia-

~ o, P .
cidon de tecnologia, 1a-desagregaclon de paguetes tecnoldogicos,

el desenvolvimiento de]a capacidad’ &a adecuar la tecnologia trans-

ferida a los problemas 1ocales Un aspecto relevante serad la fi

jacidn de politicas espec1f1cas para el desarrollo de la denomi-

nada "innovacidn doméstica" consistente en la ploducclon de tec-

nologia local a partlr de transfe encias.

-

La reforma deberd tomar en consideracidén el hecho de

. % AT
que la act1v1dad de 1nvest1gac1on Y. desalrollo es una inversién de

gran product1v3dao pelo gue por naturaleza Psta aestlnada a plodu—
cir efectos a plazos no 1nmed;atos. Se IGQULere, por ende, una
~vigorosa cstrauegla de conc¢ent12ac1on ‘ein los nlveles dirigentes

del aparto pﬁblico, que cree el cllma de credlbllldad necesarLo Yy

:

.

supere la concepicidn cortaplazista qgue ha actuado como un impor-

tarite obstadculo en este plano.

M

H.- Aprovechamiento de las Posibilidades de la

- Intecracidn Latinoamericana.-

1

~

La reforﬁé renovada  debe enfatiza;’como una de sus
orientaciones concepfuaies la identificacién Yy moviiizacién de las
posibllldades de cooperac1on de esfuerzos entre los paises de la‘;g
gidn. Influido por su optlca de modernizacidn refle]a, el marco con
ceptual tradicional ha éado.limitago peso concreto a esta alterﬁati—

. ' . i : ) s .
va. En diversas ocasiones, la ha aceptado enunciativamente, pero no




ha profundizado en los modos efedﬁivos de llevarla a la realidad.
Las lineas de accidn a éxplorar céﬁceptual Y précticameﬁte son mGl
tiples. Entre ellas, la gran mayoria de ios paises han llevado  a
cabo intentos reformistés. Exiété alli un amplio fondo de experien
cias, gue no ha sido adecuadamente capitalizado regionalmente. Se
deben evaluar sisteméti;amente dichas experiencias, someterlas a
examen comparativo, lleéar a cpnclusioﬁes sobre los obsticulos principales y
sus causas. Al mismO’tiémpo, 1ocalizér modelos y programas exitosos, eméleg

bles como referencia significativa por otros paises. En tal sentido,

una via de trabajo obligada serd-la creacidn de una corriente sistematica
; _

de intercambio de informacidn y documentacidn, institucionalizando

los canales que ello reguiere.

Por otra parte, hay numerosos problemas de gestidn

piblica de cardcter generalizado en la regidn, y que si bien se desen

vuelven con las particularidades nacionales del caso, tienen una ma

triz comGn. La exploracidn debe dirigirse agqgui a planificar modalida-.

des para la accidén conjunta, en rlanos donde ella puede sexr de gran

productividad y arrojar significativas economias de escala como la

= i

. P

. . PSR ' . - . .o,
investigacion, la preparacidn de recursos humanos, la produccidn co-

min de tecnologia, etc.

{

Asimismo, deberian centrarse esfuerzos en la planifi-

cacidon de medios "para.la.plena movilizacidn .de 1la denominada coopera
N . . . o ——

ol . . . . i . . .
cidn técnica horizontal intraregional. La transferencia de experien-
" "

cias y tecnologias exitosas de un pais a otro de 1la regidn, con apo-




e o

.

‘mitan dudar. de la posibiiid

yo de organismos internacionales, puede constituir una fuente de ob-
tencidn de tecnologias pertinentes de primer orden, y ha sido limita

damente abordada.

El marco conceptual de las reformas nacionales debe-

:{ B - - . L.
ria incluir también, en.lo referente a integracidn, la necesidad de

i » -

fortalecer instrumentos organizacionales orgadnicos dedicados exclusi
vamente a la materializacidn de las miltiples potencialidades exis-

tentes. En tal sentido;iﬁeberia contemplar la plena participacidn en

‘organismos constituidos con ese fin, como el Centro Latinoamericano

i
1

de Administracidn para,ej Desarrollo (CLAD) y el Instituto Centroame-

ricano de Administracién?Pﬁblica (ICAP), vias de grandes posibilida

des para la utilizacidn de la cooperacidn regional.
: il - .

"

o

Si bien la reforma ha concretado en la regidn pasos

altamente significativos, mencionados con anterioridad, sus resulta-
I . .

+

dos limitados en aspectos centralesgde la gestidn piblica han creado

‘un cierto clima de faltajde credibilidad. El1 mismo no parece tener

i3

‘fundamentos sdlidos. En primer lugar, no existen evidencias gque per-

=,

ad ge obtener mayor eficiencia de la ac-

i o

cidn estatal. - ‘ . :1Se trata dé un problema de gran complejidad,

d

pero encarable en medida creciente ¢on los avances del conocimiento .

i
it

: ' b o '
sobre la naturaleza del aparato publico, y el consiguiente desarro-

0

110 de un conjunto de instrumentos tecnolbgicos cada vez mis amplio..

En tales condiciones, las dificultades de la reforma no pueden adjuvdi-
B N ]
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‘: 1
carse a supuestas deficiencias "congénitas" del sector piblico no supera-
: - . ?
. . hi . o
bles. Han existido errores gue pueden enfrentarse sobre la base
;

de la experiencia. Entre ellos, cabe asignar alta relevancia, por
, I ;
" b

| S e .
sus efectos estructuralgs, a las deficiencias del marco conceptual
i

orientador presentadas.!

kAR . : .

El futuro exigird creciente capacidad administrati-

i

va al aparato piblico. [ Ella es imprescindible para que el mismo

! !
pueda cumplir sus fundamentales responsabilidades - en el desarrollo
. i
I ;
. . 1 ) 2 e . : P .
econdmico y social. Contar con dilcha capacidad es asimlsmo esencilal
] ,
! .
!

para el desarrollo ¥ fo}talecimiehto de sociedades democraticas.

ki

i

|
)

Para generar este recurso "critico" es necesario rom-

P P .
per el circulo cerrado en gue se estancd buena parte de la evolucidn

i i .
de la reforma administrativa, y crear a través del esfuerzo colectivo

un pensamiento renovado acorde a las necesidades histdricas de Amé-

|
i
i

rica Latina.
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