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LI.l,. ,BFmdIl.\ ENTRE LAS NECESIDJI.DES y LAS DISPONIBI-

LIDADES "DE CAP¡"CIDAD ADMINISTRATIVA EN EL ESTl.l..DO

LATINOA[\~ERICANO .

La reali.dad latinoamericana de las últimé<s déca-

das registra una fuerte tendencia de desarrollo hacia el creci-

miento del papel hist6rico del Estado en las estructuras econ6-

mico-sociales de la reªi6n. Dicho proceso presenta marchas y con

tramarchas~ pero su dirección genéral se orienta a un sign1£ica-

tivo incremento tendencial de la participación del Estado en la

sociedad global.

,.
Los ind~cadores aplicables a la medici6n de este

tipo de desarrollos, s¿n coincid~ntes en la detecci6n del prcice-

so. Con las variaciones nacionales del caso, en la mayor parte

de la regi6n, el,gasto ~Gblico tiende a constituir un porcentaje
,
:~ -

en ascenso del Product~ Bruto Interno, la inversi6n pública con-

forma una proporci6n creciente de la Inversión Bruta Fija global,'

el porcentaje de la marip de obra activa total empleado por. 'el

sector público tiende a aumentar. Por otra parte, desde una per~

pectiva empresarial, l~s empresas públicas, representan un sec-

tor fundamental de la a~tividad e~presaria global. En diversos

casos ocupan las primer~s posiciones del ranking respectivo, y
'1en algunos su escala operacional las proyecta destacadamente en

el plano empresarial internacionai.

El creci~iento del aparato público es de car&cter
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absoluto, se amplían. s';lsdimensiones básicas, y al mismo tiempo

relativo, ese ihcremerito es superior al registrado en la econo~

mía y la sociedad en su conjunto. Ello determina un claro aumen-

to de la presencia y significaci6ndel Estado en el proceso his-

tórico global. Dicha e~olucióp parece hallarse ligada a cuestio-

nes estructurales como¡entre otras, la agudización de problemas

fundamentales y la pronunciada vulnerabilidad de las economías

de la zona ante variaciones externas. Este orden de factores ge-

nera presiones por una mayor intervención estatal.

El proceso indicado no afecta únicamente a lunéri-

•
junto. En un informe de la Secretaría General dJlas Naciones Uni

das al respecto, se subraya: "En la oécaoa de 1970, ha habido una

ca Latina, sino que caract~riza al mundo en, desarrollo en su con-

continua expansión oe1,sectorpúblico en la economía de la mayo-'

ría de los países en desarrollo", y se refieren, entre otras, las

siguientes cifras al respecto:

"Un análisis de la~expe~iencia de 51 países duran-

te el período 1971-197~ muestra que cuatro quintas partes de ellos

han registrado incrementos anuales en la relación gasto público

total-Producto Bruto I~terno ... Por ejemplo, en el comienzo d~l

período había sólo 11 países en los que el Gasto Público consti-

tuía m&s de una cuarta parte del Producto Bruto Interno. Al final

del período, el número "de dichos países había ascendido a 21. Pa-

ra dichos países como grupo, el promedio simple del nivel del

gasto público total se incrementó de un 20 a un 29% del Pr6ducto
,

I
I__ J



Bruto Interno entre. .197i y .1976" (1) •
.~.
.'~

El ,Estado latinoamericano en expansi6n, se ha ca-
,!

racterizado por una: vel/dadera "explosión" en' sus niveles de com-, ' ! '
I ,~

plejidad. Se han extendido, consid~rablemente las&reas de acción
. -.. ~,.. .

del aparato p6blico y ~r¿fundizado su intervención en &reas don-
:lde actuaba anteriorment'e. La multitud de metas simultáneaS que
~i'

persigue plantea t~cniC:amente difíciles problemas de,compatibili

zación de objet~vo~~p~~ otra parte, para encarar sus nuevas res
;\

ponsabilidades el Estadp ha diversificado sobremanera sus medios
,,,.

de actuación. Ellos ab¿~can en la "mayoría de los países de la r~

gión una amplia gama qu'e engloba .instrumentos de regulación di-
, ti ,'.." '

recta como' las ordenaciones legáles, instrumentos de regulación
"

, :1indirecta como .el maneJo depolít.icas con efectos fundamentales
I '

. ,. ¡! .•en la estructura economlC~ como las monetarias, crediticias, fis

cales, funciones financiadoras, la producción industrial, funci£

. 3

nes comercializadoras, let~~ Elgerenciamiento eficiente de'este

extenso conjunto. de opJraciones hétero~~neas, con orientación a

maximizar objetivo~ qu~ r~quieren a su vez de un constante esfuer

zo de compatibilizació4,constituye una pro~lem~ticaorganizacio-

nal de altísima complejidad.

La gestfónrespectiva debe realizarse asimismo en
H

(~)
ó1Naciones Unidas. tRole of th~ Public Sector in promoting

the economic development of developing countries. Report
of the Secre£aryJGeneral. Documento E!1979/66. Nueva York,
1919. Pág. 5. "
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un medio ambiente que abarca actualmente buena parte del mundo,

dada la interpenetración creciente de las economías nacionales , Y

que se halla signado, como lo resaltara Arne Leemans, por la "tur-

bulencia" (2).

Aspectos centrales del funcionamiento del sector

público en la región son afectados cotidianamente por las varia.-

ciones que se producen en el desenvolvimiento del sistema econó-

mico mundial en su conjunto.- Ademas, procesos relevantes para diversos

organizaciones públicas, como el desarrollo tecnológico, presen-

tan tasas de cambio aceleradas a nivel internacional.
i
\, -

bles factores provenientes de la "ecología" organizacional.

aparatos públicos debe incluir necesariamente numerosos Y varia-,

Por ende, la toma de decisiones estratégicas en lo~ ~- ¡
1

I
¿Cómo afrontar.adecuadamente la gestión de un ap~

rato público que se mueve en las coordenadas de dimensión, cober

tura, multiplicidad de medios y grado de complicación del medio

ambiente referidas?,

Se requiere un fuerte crecimiento

bilidades de capacidad administrativa del sector

en las disponi-j
público. Dicha

capacidad puede ser definida apropiadamente como lo han hecho
~

las Naciones Unidas, como l'la capacidad de obtener los resultados

(2) Arne F. Leernans.,Cómo reformar la admini strac ión públi ca.
Fondo de Cultura Económica, México, 1977. p&g. 13.

______ I!'"l.:..... _>_ _
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deseados mediante organizaciones" (3), o en términos del tipo de

los adoptados en una cercana reunión del Instituto Internaciona'l

5

'1

de Ciencias Administrat~vas, como: lila habilidad-del gobierno

e <.

de implementar su~ prog~amas económico-sociales para el mejora-

miento del bienestar de! toda la población, -de modo que todas las-

consideraciones sociale"s y cul túrales relevantes sean tomadas en

cuenta y que la administración de dichos programas Y sus costos

totales sean restringidos a un nivel que asegure la maximización

de beneficios a todos los sectores de la comunidad que necesitan

esos servicios" (4).

Dadas las 60ndiciones de operación del Estado des-

criptas, este tipo de c,apacidadse ha convertido en un recurso

absolutamente estratég~co para el cumplimiento de los objetivos

de desarrollo. por otrá parte, considerando que el proceso de ex-

pansión del aparato de~ Estado obedece a factores que se pronos-

tica est&n destinados a fortalecerse en el futuro, puede preverse

que el proceso continu~rá y aun s~ agudizar& y, en consecuencia,

las necesidades de capacidades'administrativas ir&n en franco,as-

censo.

La extensa serie de esfuerzos hechos en la región
I

(3) Naciones Unidas. ¡La evaluac~ón de la capacidad administra-
tiva para el desarrollo. Docmnento S'T/TAO/M/52. Nueva York,
1970. p&g. 9.

(4) International In~titute of Administrative Sciences. Conclu
sions and recommendations o~ the working groups. Canberra-
Roundtable. July 12-18, 1981.



en materia de reforma administrativa del aparato pGblico parece

hallarse impulsada básicamente por la situación puntualizada. La

reforma fue percibipa como el instrumento que permitiría aumentar

las reservas de capacidad administrativa existentes, y encarar en

base a ellas la complejidad breciente de la gestiónorganizacio-

nal del sectorpGblico.

Dichos esfuerzos , que abarcaron casi todos los

países de América Latina, lograron resultados estimables. Entre

ellos, crearon un elevado nivel de conciencia respecto a la tras-

cendencia de la variable administrativa tradicionalmente subvalo-

rada, es¡tablecieron una infraestructura institucional dedicada al
1

mejoramiento ad~inistrativo, posibilitaron la formaci.ón de un nu-

trido grupo deespeci.alistas, suministraron un £o~do de experien

cias valiosas a intentos futuros.

Sin embargo, existe consenso en que la- refor-
ma no 10gr6 sus objetivos de fondo. La capacidad organizacional
del aparato p6blico en sus &reas sustantivas esenciales, continri6
siendo marcadamente deficiitaria en ~elaci6n a las demandas deriva
das de sus tendencias de desarrollo. Incluso, la brecha entre nece
sidades y'capacidades disponibles, parece tener tendencia a ampli~
se. Expresi6n de ello son, entre m61tiples aspectos, el grado de
rigidez e ineficiencia o~ganizacional observables en el aparato
central de Gobierno y en diversos sectores claves como Salud, Edu

6

caci6n, Agricultura, las ,deficiencias
las empresas p6blicas, la permanencia
botella" en los programas' y servicios

de gesti6n en el campo de
y agudizaci6n de "cuellos de
de atenci6n masiva al p6bli-

ca, el predominio de procedimientos Jt&cnicos' en la elaboraci6n de
polIticas en los altos niveles de decisi6n.
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Como lo destacan lis Naciones Unidas, en referen-
cia al conjunto del mundo en desar~ollo :"El efecto de los princ!

1pales programas der~foima adminisirativa continGa siendo limita-
do en la mayoría de 10s'pafses".(5)

el escaso apoyo pol!tico

"efecto liCuáles son las causas de fondo,

lao
\

'

los erro
de este

frecuencia:examinados con
la reforma.,

Entre otros-factores,mitado"?
res en la estrategia de
no continuidad de dicho apoyo, la falta de apr~piádo respaldo eco-
nómico, las deficiencias de liderazgo, la inserción institucional
inadecuada de las instituciones reformadoras, la carencia de recur
sos humanos calificados.

El .presénte docum~~to tiene por finalidad princi-
pal explorar un ordBO de causas limitadamente abordado en el análi
sis de. la reforma. El a~tor consid~raque junto ~ los factores se-
ñalados, ha condicionado profundamente la suerte \de la reforma el
marco conceptual que ha tendido a orientarla en la región. La re for
ma parte necesariamente de un conjunto de supuestos conceptuales explícitos o
implícitos sobre la est~uctura íntima del fenómeno a' atacar el
comportamiento del apar~to pGblico, y sobre los abordajes viables.

Aun cua6do se superaran restricciones de apoyo p£
lítico o económico a la,reforma,.se ajustaran lRS estrategias, se

capacitaranrecursos hU!11anos,.el resultado. final será. dudoso:,'si .elmar
co conceptual que orienta todo el proceso no es el adecuado a

la realidad organizacional del aparato pGblico en Am~rica Latina .
• <.

En la int~gración del marco conceptual tradicional
en que se basaron mGltiples esfuerzos de reforma administrativa,

!
han tendido a pr~va!ecer,con las excepciones del caso, ciertas es
tructuras de razonamien~o, conform1das por modos de percepción y
análisis de los principales problemas que se supone debe abordar

(5) Naciones Unidas,< Départamento de Asuntos Económicos y Socia-
les Internaciona:les. "Esfer.as prioritarias de acción en mate
ria de AdJ'Tlihistración y Finanzas públicas en el decenio de -
1980". Doc~mento S~/ESA/S¿R.E/26. Nueva York, 1981. Pag.1?



la reforma,
;que consideramos prese~tan serias deficiencias.

B

Dichas,
estructuras, tienen normalmente carácter subyacente, se hallan im-
plícitas como marco9 de" referencia', y puntos de partida en el in-
tento de cambio administrativo que' significa el esfuerzo de refor-
ma.

A continuación presentaremos algunas de esas estru£
turas, identificadas por el autor, y realizaremos un examen sinté
tico y de carácter exploratorio de su consistencia, grado de corr~s
pondencia con la realid,ad, y efectos en el proceso de reforma.

11. ESTRUCTURAS DE .RAZONAMIENTO SUBYA~ENTES

A."" El Ehfoque Reduccion~sta de la Reforrna.-

La reforma se propone obtener cambios en el comporta-

miento de las organizaciones públicas q~e conduzcan en definitiva a

una elevación de sus niveles de eficacia y eficiencia. Debe partir

por ende de planteas ~recisos respecto a la naturaleza de dicho com-

portamiento, las principales fuerzas que lo determinan, sus leyes

de desarrollo. El estudio en profundidad de estos aspectos, ~s ac-

" '"
tualmente un campo en plena actividad.' Entre las conclusiones ya

afirmadas, figuran las de que el ~6mportamiento examinado es de ca-

rácter histórico, y obed~ce a una multiplicidad de variables'de di-

ferente fndole. La bon¿u6ta de los organismos pGblicos se halla li-

gada directamente al tipo de inserci6n del organismo en el proceso

hist6rico global, ya l~ evoluci6n institucional del organismo mis-

mo. Por otra parte, tiene rafees multidirnensionales. Surge normal

mente de complejas interacciones entre diversas variables que de-
o .
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vienen de la interrelación, organ.isrro-T:1e:J.ioam1:)ientey de la é:inámica interna elel t
organiSlTO. Así, el cÜ1llpOrt.aIn,ientoanalizado es det.erminado por procesos

como las luchas por .el poder externas a la organzaci6n y su impacto

en la misma, funcionamientos globales de la economfa, las estrate-

aias de los diversos grupos que se forman al interior de la organi-,

zación, los "mitos", normas tácitas, sistemas de valores dominantes

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

torno jurídico, loj rasgos de la organización formal:

Estas y otra~ dimensiones deben ser necesariamente t~

madas en cuenta para poder aprehend~r efectivamente el comportamien-

to organizacional. Su inc~dencia en el mismo no es análoga, existen

dimensiones con mayor influenci~ que otras, y el análisis deberá in-
,

cluir la ponderación de los "pe~os relativos" diferenciados de los

diversos factores.

En la experiencia latinoamericana, la acci6n de re-

forma se ha apartado con frecuencia de estas premisas básicas. Ha

tendido a concentrarse en la genexac~Sn d~ cambios en un aspecto

bien delimitado: el nivel administrativo formal, procurando al mis-

roo tiempo darles expre~ión jurfa:ca. Se ha adoptado, de hecho, la

concepción de que la problem& ~ca Drganizacional se centra en la

programación y ordenaci6ri t~ .un conjunto de funciones, de modo opti-

---- ------_._-- --~--_._----
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(

mizante en relaci6na lo~ objetivos fijados. consiguientemente, se

han dedicado los mayore~ ~sfuerzos ai disefio de orgari~gr~mas ~idea-

les~, la evaluaci6n dete~ida de la distribuci6n de las f~nciones

entre las diversas ¡re as del organigrama Y ~u jerarquizaci6n, la pr~

paraci6n de descripciones detalladas de los cargos queejecutaríart

las funciones, la fijaci6n de normas Y procedimientos para el ejerci
.

cio de las tareas respecli~as. Se hadado ~n£asis absoluto ala es~

tructuraci6n de lo que se ha llamado la "jerarquía cargo-labor".

Adicionalmente,a lapresunci6n de que por all! pasaria

la ,
v~a central del cambio administrativo, este enfoque supone la nb-

. . .

males establecidas en e~ organigrama, Y sus normas complementarias,

ci6n de que la organizac16n así pr09rama~a func~onar¡ ajust&ndose al

plan previsto. Así, la autoridad s6lo se originara en las fuentes for
I
I,

y se seguir&n estrictamente las lineas de jerarq~ía fijadas enel

mismo.

neas.

LacomunicaciEn circular& tambi~n s6lo a trav~s de dichas lí

Las conductas de )os miembios de la organiz~ci6n se regir&n

por las normas Y proc~di~ientos prescriptos por los manuales respe~-

eficiencia'deun organismo Ministe;ial
..

tivos.

tención de

<7¿Enqué me'dida corr~sponde ello ala realidad? ¿La ob- I
aepende funda.en~a~1

mente de un buen organigrama, detenidas descripciones de puestos, de-

tallados manuales. de notmas?

En la pr¡ctica, las cuestiones han demostrado ser mu-

cho m¡s complejas. Las}variables "m~rginadas" se hacen sentir coti-



por las luchas y alianza~ de poder, las afinidades de

diana y permanentemente. Las lrne~s de autoridad son

11

interferidas

estructuras
(

. I

los planeamientos

mo "patológicos",

de personalidad vulneran 1'10scanales de comunicación, los intereses
,

en juego b1óquean ~ acel~ran la aplicación de riormas, los conteni-

dos reales de las tareas JrealiZadasen los cargos se hallan vincula-

dos a la influencia de' pi'oyectos pex;sonales, grupales y extraorgani-

zacionales.

Larefo~m~ ha registrado muchas vece~ estos hechos co.

la org~nizaci6n ~staria enferma, ~e'est&n violand~ .j(
forma~es. Pero la situación es m&s profunda. Corres~ .

ponden a dim~n~iones ,que han sido desconocidas por el an&lisis mera-
1

mente formal. Son patolÓgicos desde la perspectiva restringida de di

cho análisis, pero simpl'emente funcionales a diversos desarrollos

que se dan al int~rior d,e la organización, y fuera de ella, que ese tipo

de an&lisis n6 toma en buenta.

El movimiento de reforma ha caido-con alta frecuencia
":1

en un "reduccionismo", al aferrarse a una óptica unidimensional de la

problem&tica g~tobal. La :ha estrechado y ,al hacerlo, ha violado su
'}
; ~.

naturaleza real. Las con'isecuencias prácticas han sido las esperables.

El comportamiento organi'zacional, no se modif iea mayormente cuando

s610 se trata de incidii sobre aspecto~ li~itados del mismo.

Desde ya I~losfactores administrativos formales forman

parte del cuadro de determinantes de la conducta organizacional y de

hen ser atentamente cons~derados. Pero existen muchos otros, y la



investigaci6n cientffi¿a sobre organizaciones parece coincidir

12

crecientemente en el papel relativo de los aspectos formales frente

a factores de mayor incidencia efectiva.

Entre otras, una reciente investigaci6n' de la Univer

sidad de Harvard, proporciona evidencia muy signif£cativaen tal sen
• :1

':

tido. Un equipo de inve$tigadores dirigido por John P. Kotter, Profe
! •

(
sor de Comportamiento Organizacional dé Harvard, examin6 entre 1976

y 1981 el comportamiento de gerentes "exitosos", tratando de identi-
A

ficar las razones de sus logros. (6)

)L~s conclusiones no son muy favorab¡es para los enfo-
¡

ques administrativo-formales. Como' se indica, resumiéndolas: "Existe

una brecha bastante'gra~de entre el saber convencional acerca de las

funciones, herramientas]y funciones gerenciales por un lado, y el

comportamiento gerencial. real, por.el otro. El primero es generalme~
. ',1~~

te tratado en términos4e planeamiento, control, personal, organiz~
¡

zi6n y direcci6n; el último, está" caracterizado por largas hor~s,

episodios fragmentados y comunicaCi6~ oral. El comportamiento real,-.-."-,",O-

tal como lo demueitra e~ estudio dé los gerentes generales exitosos,

aparece como menos siáelnático, más informal, -menos reflexivo, más

reactivo, menos organizado y más frivolo de lo que un estudioso de

los sistemas de planeami~nto estra~égico, MIS, o de disefio organi-

zacionalpodriai esperar. La hrecha es li~portantee inquietar.t-por muchas razones•
..Primero que todo, plantea serias preguntas acerca de la clase de

( 6) John P. Kotter." what effective general managers really do;:".
Harvard Business Review. November-December, 1982.
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planeamiento formal, evaluación del rendimiento, y otros sistemas co-

múnmen te en uso. 11 (7)

La funcionalidad d~ los elementos admini$trativo-for
J
,!l

males resulta de menor relevancia, frente a otros medios que utiliza

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

te contradictorios con dichos instrUmentos.

Así por ejemplo, el comportamiento diario de un eje-

cutivo exitoso está conformado -según la investigación de Harvard-

por los sigu'ieritespatro'hes, cuasi ,:opuestos a los recomendados us.ual

mente por los principios de administración formalistas:

,1"Ellos pa~san la mayoría de su tiempo con otros. El pro
(

medio pasa s~16 el 25% ~e su tiempo de trabajo solo, Y dicho lapso

es insumido principalmerite en la casa, en aviones, o en los viajes

en la ciudad. Unos pocos pasan mertos de un 70% de su tiempo con otros,

mientras algunos pasan más del 90% de su tiempo de trabajo .con otros". (8)

..
".~::.:"Estascon'ductas aparentemente "disfuncionales" de em-

'pleo de un recurso tan ~scaso_y relevante como el tiempo del ejecutí-

vo, tienen causas precisas. El tipo~de actividades en las que se con-

centran los ejecutivos ~ue consiguen resultados efectivos, está poco

vinculado con las categórías formales. Según surge de la investiga-

(7) Idem anterior, pág. 156.

(8) Idem anterior, pág. 158.

<.
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se dedican principalmente aY establecimiento y continua actua-
•lizaci6n de agendas de decisi6n amplias, proyectadas en el larg6 pla-

zo, flexibles, y a construir una red de relaciones entre la gente que

sienten necesitarán para implementar sus agendas. En ambos casos, re-

curren intensivamente al contacto humano directo, informal, y emplean

una extensa gama de métodos derelaci6n cara a cara. Entre dichos mé-

todos desenvuelven permanentemente conversaciones abierta.s con numero-

sas personas .. Dichas con;ersaciones les proporcionan información básic? para el
,¡ - .

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

nes personales.

El formalismo niega mayo~ rola este iipo de "metodo-
"logfas~ e incluso l~s c¿mbate con~iderándolassin6nimas de ineficien-

cia admi.nistrativa.

Se cae asf en una visi6n del trabajo del ejecutivo y,

consiguientemente, en modelos de capacitaci6n del mismo que: "proba-

blemente sobreenfatizan las herramientas formales, los problem~s ine-

qufvocos y la~_situacio~es que encaran de manera simplista las relacio
-.• "7

nes humanas". Ve~~i.gracia:

"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 natur~leza del trabajo ge-
rencial, estos programas enseBan a los gerentes a no permitir que

\
la gente ni los problemas "interrumpan" su trabajo diario. Con fre-

cuencia le dicen al fut~ro ejecutivo que las conversaciones cortas
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r:

y desconectadas no son efectivas. Aconsejan que uno debería autodis-

ciplinarse y no pe~miti~ que personas y tópicos "irrelevantes"' in~

terfieran en su agenda. En otras palabras, estos programas aconse-
ijan a ,la gente a conducirse. en forma diferente a la de los ejecuti~

vos eficientes en este estudio." (9)

El reduccionismo usual en reforma administrativa co-

mete este orden de errores en gran escala. Maneja una concepción

irreal de la naturaleza del desarrollo y el cambio administrativo.
'1Lo percibe centralmente como un proceso de cambio formal, cuando ser

trata de un verdadero proceso de cambio social. La obtención de desa

rrollo administrativo requiere modif icac.iones en .juegos de intereses,

actitudes, motivacioneé¡ correlaciones de poder. Los aspectos admi-
"

nistrativo-formales constituyen una de las dimensiones a atender ne-

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

definidor. (10)

La visión reduccionista promueve un "gerenciamiento"

a su vez reduccionista de la reforma. Es concebida como un proceso
...t:'_.' pla ser ejecutado Po! admi'nistradores "formalistas" y juristas. Su na-

(9) ldem anterior, pág. ~66.

¡

(~O) El autor analiza detalladamente las raíces cognoscitivas e
histórico-sociales del forma.lismo en Bernardo Kliksberg, "El
pensamiento orga~izativo: dél taylorismo a la teoría de la
organización". Novena edición, Edi torial Paidos, Buenos Aj:res,
1982, Y en "La racionalidad irracional de la burocracia", in-
cluído en Bernardo Kliksberg (compilador), "Cuestionando en
Administración;' segunda edición, Editorial Paidós, 1979.

------- -------------
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"

turaleza requiere otio orden de 'conducción. Como proceso de cambio

social, debería serorieptado porádministradores con capacida'd de
!J

manejar equipos interdi~ciplinariosque incluyan perspectivas que

den cuenta de las difei~ntes dimensiohes de la reforma.

B.- La Falsa Dicotomí~: Política VS Administración.

La reforma sella basado con frecuencia en la asunción

de hecho de la vieja dic6tomiaentre política y administración. Exis
•\

tirá un campo de acción J5ieh définidq "el político'~ ,dortdese fijarían
<'
~,

a través de procesos de esa índole, los objetivos y estrategias de ac

6i6n del aparato pGblicd~Habríaotro totalmente dif~renciado,"el ad

n1inistrativo", dedicado puramente a su 11 ejecución" y carente de todo

éontenido político. Lbs.esfuerzos feformista~ deberían centrarse en

..

el ajuste, como se ha vi~t0princ~p~lmente admin~strativo formal dél

"..instrumento de ejecución" ~
~"". .• " 0-

...•... ,.
{:La vida dé las organizaciones pGblicas, comO las de

t

las organizaciones en ge~eral,ha demostrado exceder ampliamente a esir' ".
ta versión simplif{cador~. El "reiho de la política" no finaliza en

1la esfera de fijaciónde,metasilas supuestas unidades de mera ejecu-

ci6n se caracterizan por1una activa, existencia política. Como se ha

verificado en múltiples. :f,-nvestigacionescontemporaneasdel funcionamiento
efectivo de los organismos públicos" los mismos tienden a orientarse
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hacia objetivos .que difie~en mucha~veces en medida considerable de

los establecidos en el ca~po politico.

Usualmente, su comportamiento deriva de soficticados pr~

cesos de negociaci6n y conflicto desenvu~ltos entre los grupos internos

del organismo que procuran mejorar sus posiciones sectoriales, grupos

externos del contexto qu~, en algunos cas6s engloban grupos organizacio-

nales internos, que presibnan a la organizaci6n para dirigirla hacia fa-

vorecer sus metas y, fina~mente, los objetivos propios del pGblico para

cuyo servicio en principio se cre6 el organismo.

Este interjuego permanente .determina modificaciones

en los objetivos formalmente establecidos e incide fuertemente en el

nivel de cumplimiento de las decisiones, en la aplicación de las ru-

tinas, en las conductas esperadas.

En esas condiciones en lugar de un área de lo políti-

co, seguida de un área de lo administratrivo, lo que parece darse

es un contínuo V?lítico, 'donde los procesos de negociación política
....

se suceden con intensidad variada a través de toda la acción organi-

zacional. Como destaca ~. Collins:" el mejor modo de entender las

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

Oscar Oszlák realiza una precisa descripción de corno

opera el aparato estatal:

( 11) R. Co11ins.
pág. 289.

Con:Élict,
"Sociology ..New Yorkl 1975. Academic.
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~. :
"El estado'ya no puede concebirse como una entidad mo-

nolitica al servicio de ~n proyecto politico invariable, sino que d~

be ser visualizado como un sistema en permanente flujo, internamente

diferenciado, sobre el que repercuten también diferencialmente deman

das y contradicciones de' la sociedad civil.
;\

El proceso de reacomod~

ci6n interna requerido para responder a clientelas diversificadasi

en el que las unidades estatales tratan de preservar Y promover sus

respectivos intereses y programas, supone en cierto modo reproducir

en el seno del aparato estatal el proceso de negociaci6n y compro-

miso, de alianzas y enfrentamientos, que se desarrolla en el ámbito

de la sociedad. Por cierto, en ambos planos se establecen relacio-
ines de fuerza en las que prevalecen deter~inados sectores sociales

y unidades estatales cuyos intereses y propensiones guardan entre sf

una positiva, aunque variable, correlaci6n. Pero ello no evita la

necesidad de efectuar conceciones, respetar autonomias de hecho o re

conocer privilegios e influencias que la propia lucha intra-burocra

tica va generando en el aparato esta tal". (12)

Ql:2a reforma basada en supuestos de partida que escinden
•• "f"

," política y administraci6n, desconoce la relaci6n profunda entre am-

bas, y los aspectos politicos del proceso organizacional. En con se-

cuencia como ha sucedido en la regi6n, actúa con marcada "ingenuidad"

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

(12) Oscar Oszlak. políticas públicas y regímenes políticos: re-
fl~xiones a partir de algunas experiencias latinoamericanas.
Centro de Estudios de Estado y Sociedad (CEDES); Buenos Ai-
res, 1980. pág. 18.
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luci6n para establecer c06rdinaci6n y racionalidad en un ~rea donde

trabajan varios organis~os, es crear uno nuevo ccn autoridad jerár-

quica sobre todos (a veces un Ministeiio), al que estar~n subordina-

dos. En la práctica, comienza a funcionar activamente la política

organizacional, y suelen generarse resistencias múltiples a la inva-

sión de los "cotos" de cadaorganizaci6n. En la dinámica, la confu-

si6n organizacional prev~a a veces aumenta en lugar de disminuir.

El "recién llegadoll se ve obligado asimismo a invertir lo mejor de

sus energías, en meras acciones de autod~fensa jurisdiccional. La

lucha interorganizacional crece. (13) •.- ..--------_. _.

.' .

Si en lugar de ello se hubiera partido de un diagn6st!

co de la situaci6n político-institucional, los intereses en pugna,
,~

sus posibles reaccioneS, se hubieran podido definir alternativas or-

ganizacionales l' políticamente viables" y de Qucho T11ayoreficiencia.

~l marginai pues el hecho de que el aparato público en

su conjunto, y sus organizaciones son "privilegiada arena de conflic

to político, donde pugnan por prevalecer intereses contrapuestos, y
'1

se dirimen cuestiones socialmente problematizadas" (14), la reforma

administrativa se conden,a a la inoperancia .

.,' ~'

C.- El D~~conocimiento de la Especificidad del Sector
Público.-

"Con frecuencia, los esfuerzos por el mejoramiento de

( 13)

( 14)

Como señala agudamente:iAlejandro Carrillo Castro :" ••. las propuestas de reforma
serán normalmente a.poya.das o rechazadas dependiendo de si los participantes co!:
sideran que los pueden 'afectar en términos del incremento o decrelT\;nto de la e~
fe ro. de poder o de influencia que actualmente ejercen", (J'letodologla para el e~
~udio del funcionamiento Y reforma de la administración pública, Universidad Na
cional l~utónoma de l'léxico, ¡<léxico, 1981, p.119).

,
Osear Oszlak, op. cit., pag. 16.
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la productividad estatal han estado fuertemente influidos por una es-

tructura de razonamiento que tiende a asimilar mecánicamente la ge~

ti6n organizacional pfiblióa a la privada, relegando las especificida

des de la primera.

De acuerdo a ella, y en t~rminos esque~áticos, la admi

nistraci6n pfiblica tendría que seguir en todos sus aspectos los moce

los de gesti6n características de la empresa privada. Tanto sus me-

tas como sus estrategias y tecnologías serían las recomendables.

El conocimiento aplicaRle se hallaría plenamente disp£
.bl 1 t '1 ',.::¡- 1 d -..',.::¡" d . . t - ....d ."nl e, es .e-u 1_12a~0 en-a- enomlnaua, arnlnlsraClon enegoclos~

•\
Los ejecutivos pfiblicos deberían s~r c~pacitados'centralmente en ba-

se a dicho conocimiento. En algunos casos, se ha acentuado incluso

que no tendria sentido la ensefianza separada de un supuesto campo

formativo llamado "administración pfiblica". Las escuelas de adminis

tración de negocios prepaiarían un profesional con capacidades para

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

Lét.~£videncia disponible indica un bajo grado de corres

pondencia entre la realidad organizacional del sector pfiblico, y es-

te orden de afirmaciones.

En primer t~~mino, las metas del sector pGblico no son
-¡

equiparables en gran parte¡de sus ope~aciones a las propias de la e~
presa lucrativa. Mientras' que ella se dirige a la maximizaci6n de.-
los beneficios y procura establecer para ello una relaci6n de optimi-

zaci6n entre ingresos y costos, el sectorpGblico se orienta hacia
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metas de desarrollo nacional ~ servicio'colectivo,. debiendo recurrir

a combinaciones que~om~atibilizan,variadosobjetivos, com~entre
11

. .~ - .' .

~ución de una econom~a i~tegr~da,'~l desenvolvimiento de la indus-.

otros, el pleno empleo, ,¡lamejor distribución del ingreso, la consti

tria nacional, el desarrollo tecnológico.

Ello gen~ra "diferencias notorias en las .,areas.
de actividad respectivas. -Competen al sector público

"un conjunto de acciones ~ue por su 1ndole dificilmente atraigan el
:.' ..•

interés privado, como la':realización de grandes programas de desa-

~rollo, el desenvolv~miehto de proyectos destinados principalmente

a la creaci6n de_empleos~ o al progreso regional, la inversión en
:¡

programas de infraestructura, el desarrollo de programas deservi- •,
cios sociales~la produc6i6n de insumas de uso difundido.

,
.Las diferencias de metas señaladas traen consecuencias

, "

directas ent~rminos ~rg~nizacionales. La productividad de cada sec
tor debiera ser medida en términos de sus objetivos especificos. La

ti .

del sector público-no'pu~de referenciarse meramente a hrentabilidad",'
ello simplifica totalmente su función histórica. Deberán emplearse
para registrar 1'£1 productividad esta.tal variadOs indicadores como'~ ...•

desarrollo social, 'paz i~terna~ s~gJr~dad, desarrolio de los recur-

sos humanos, descenso de ~a dependericia económica, estabilidad, con
:'
i~

servación del medio ambie'nte..
:1

Aun en el campo de Iaacci6n estatal con mayores posi-
~ibilidades de paralelismos~con el sector privado, el de las empresas
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públicas, la meta d~ la~r~ntabilidad" resulta altamente discutible.. ,

Estas son las conclusion~s, entre otras fuentes, de. la ~ltima reuni6n

mundial de expertos del.Programade las Naciones Unidas en materia

de Administraci6n Y Finanzas públidas:

"En genera,;l,se está de acuerdo en que las utilidades

en su acepci6n comercial! no constituyen ,yn criterio plenamel~te ade-

cuado para medir lbs resultados de la gesti6n de las empresas públi-

cas, dada la multiplicidad de los 'objetivos, incluidos los de indole
r:

social, que se espera qJe alcancenldicháS empresas. Se han suge-

rido otras opciones, pere deben ser examinadas desde un punto de
;'En efecto, ta~ vez no sea posible ela-vista

borar

te~~ico'~ ~rácticd.
\

un único ind~cado~ de los. resultados de la gesti6n. Es pos~

ble que haya que establ~cer una r~d de indicadores a nivel macro y
"":;- _. -. ~~..

microeconómico'para esf¿ras funcioriales concretas, como la adminis

traci6n general y financ,iera, las políticas de fijación de precios,
'1

etc., y para sectores industriales, como los de las empresas de se!:.

vicios públicoS, las empresas 60merciales ~ industriales y las ins-

tituciones financieras". (15)
;~

..
Las sustanciales dif~rencias de objetivos puntualiza-

das crean marcos de referencia muy distintos para el disefio de es~

trategias, y la _aplicac~ón de tecnqlogías administrativas. A las

diferencias de metas globales coriesponden variaciones en los obje-

(ls)
Naciones Unidas~ sexta Reuni6n de Expertos sobre el Programa
de las Naciones 8nidas en materia de Administraci6n y Finan-
zas pGblicas. Do~umento ST/SG/AC.6/1982/L.3. Ginebra, 1982.
pág. 23.



',-----"":"--~~-------------J-------..~;---------.....--------------- ..l~-...,~-.-"

23

~tivos de. diversas
"cias t~cnibas'directas.

organizadionales, Y ello tierie implican-

Si bien existen ciertas &reas susceptibles

de ser analizad,as en común, en-múltiples campos las particularida-
~ ."

des técnicas son de alta signif icación.

Por ejemplo, como lo -'refiere Humberto Gallego" en.,ma..•.

teria de ma~kiting. "miehtras el sector.privado produce s610para res~

ponder a la demanda efec;tiva, es .,decirpara satisfacer las necesida-

des de aquellas personas que tienen, capacidad para -pagar el precio

del mercado y est~n ~ispuestos a bacerlo, el secto~ pfiblico actfia

con miras a satisfa~ern~cesidadeS sociales, ya sea gratuitamente, ya

,sea ofreciendo bienes y .servicios de interés colectivo a precios-,
\

claramente inferiores a dos que regirfan en elmerbadO." (16). Las

~onsiguientes polfticas ~e precios. distribuci6nt publicidad, etc.,

han de variar ~uertement~.

Disimilit'udes semejantes ,se dan en numerosos campos

técnicos. Asf, e~tre ot~os casas; mientras que la bontabilidad priv~
I

da se centra ~n med~r08jetivos acordes Con las metas de obtencj6n
. ~,.' ,,de utilidades_~,dél~empi,esa, lucrativa, la contabilidad pública debe-

~ra arrojar informá¿i6n ~ara .la toma de decisiones gubernamentales el

diseBa de, polfticas "de áesarrollo,-la identi£icaci6n de recursos hu-
,t

manos, materiales y fin~hcieros, medir el nivel de ejecuci6n de los
'j ~

planes, evalua~ los efe¿€osde la acci6n pública. Como resalta Jor-

ge Rippa:

(16 ) Humberto Galleg~ G. Admini~tr~ci6n pública versus Administra-
ci6n Privada; As'pectos de éficiencia. Revista Venezolana deI . ,

De sarro11o Adro in i strat i va. ':Nú ro eral. e aracas, 198 2. Pag. -111.
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UDado las caracterfsticaé del sector pGblico y la ne-

cesidad de qUe la cdntab11idad adm~nistrativa sea elemento fundamen-

tal de integración entre::la contabilidad fiscal o financiera Y la con-
.'11

tabilidad económica naci9nal, el ¡mbito de acción de la primera es

distinto al que tiene en'ilasempresas privadas,¡ . . "~ . ."
ya que debe concebir-

, b' t' d' .•.' de l.'nf"o'""m..ac;:ióncuarltita-se y practicar se como un su s~ s ema, l.r.aml.CO L-

tiva dentro de un medio económico y jurídico diferente." (17)

En el pI ode lafbrmación de ejecutivos públicos,

la est~uctura .de razo~a&iento ievisada ~ntrafia el marginamiento~e la

presencia en la' refléxión
,-

ci~~tífica sobre las organizaciol'leS

¡

\ de una disciplina en crecimiento.acelerado ~ue es la administración
,f

'pública. La tras~endel1cia en aumento del rol del Estado en 'la histo-

ria reciente, ha actuad6 CÓmo potente fuerza impulsora,de este campo
- ~.:cognoscitivo. Existe actualmente Un rico cuerpo de escuelas de pensa-

miento, teorfas, modelo~, qu~ ~~rporcionansignificativos elementos

de juicio sobre el funcionamiento global de la administración públi-1 .
j<

ca, la dinamicad'e los organismos públicos, la's leye's de desarrollo
.¡
,~

.de la burocr'ac.};-,a¡'los ol,:>stáculos;,Blcambio aélministrativo, etc. Asi-
'/

.",.

mismo, con' apoyatura' en los mi :3mos', se ha estructurado un extenso

conjunto de instrumento~técnicosdestinado a obtener productividad

(17 ) Jorge Ripa. La C¿H¡t abi 1idad gubernamen tale omo instrumento pa-
.' tI;ra la toma de decisiohes. Inclufdo en Bernardo Kliksberg, P.J.

Madrid, "Aportes1para Una a~ministración pGblica latinoameri~
cana"; Editorial de la Univ~rsidad Centr~l de Venezuela. Edi-
ciones de la Bibiioteca de la Universidad Central de Venezue-
la, 1975. pág. 255.
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!en el campo pú,blico y adaptados es'pecíficamente a las metas y particu

laridades del sector pú~lico. Ellos comprenden un:a ,vasta gama que v-a

'desde el analisisde políticas p'úblieas, hasta_ los sofisticados Si5.-
1¡

temas de control de ges~i6n de ~rganizaciones p~bl{ea5.
¡l . j

~; -
.~ r

La preparación de los cuadros gerencialespúblicosd~
",

be necesariamente emple~r est~ denso "stoc~" de conocimientos para

;dotarlos de capa.ci.?adefectiva en relación a la problemática organi-

'zacional estatal.

La. reforka administrativa se ha dejado orientar con
e",' t"

J _' . ~ ~:
"frecuencia sin mayores profundizaciones, 'po¡rlos "mitos" circulantes

" '. '. , . '# .. .' ' •respecto a la necesidad:' de repllcar las categorlas y modelos apllca-
\,
.¡

dos en la g~stiónprivada..' . . ,¡
Con esalóptica ha incorporado '" .mecan~camen-

te objetivos,
,. .:"tecno~oglé;1S, y-hasta líneas educacionales, que pudien-

"do tener plena vigencia~para el $ector privado, nQ~ncluyen los obje-
>i

.-:~
l"conocimientos .~j.sponibl ~ srespe cto al apara to público, y a la bú sque-

... ~ . i.
,da de respu~sta~ a sUs ~ri~cipale~ problemas de gestión por vía de la

tivos y las características diferehciadas del sector público. Al mis-
'í

~mo tiempo, ha dadolimi~ado ~ntasis a la utilización a fondo de los

¡í' ,

investigacióncientífic'k de' su realidad; y tendencias. de desarrollo .•

"

'í.D.-El Eficientiscio Inmediatista.

L~ perce~ción del cambio administrati~o, como un pro-
¡;

blema acotado a aspecto~ concretos de natural~zaexclusivamente ad-
I
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. , ministrativa, manejables por ..•vJ.a formalista, crea. la
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ilusión de que

es posible obtener resul\.tados "faciles", con meros ajustes de esa

!ndole. EIID, sumado a ~a presión normalmente existente para la ge-

neración de productos irimediatos, conforma condiciones favorables

al florecimiento de una mentalidad '''eficientista'' Y "cortoplazista".

Los esfuerzos de reform~ tienden a conentrarse en conseguir cambios

rapidos, por medio de mo~ificaciones basicamente formales.

rComo la realidad administrativa es mu.cho mas compleja
. -r-

que las suposiciones de (partida, los efectos que 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-
\toques administrativos" complican aGn mucho mas los problemas origi-

nales.

véase, ilustrativamente, el siguiente ejemplo repr£

sentativo de casos s i'rn i 1a r e s
"

producidos en numerosos países

de la región:

~, •..,,~;,:'.".....en un diagnóstico anterior de la administración
. ,

pGblica peruana se hizo referencia a las' destructivas consecuencias
Ique ha tenido la all! denominada "practica del remi.endo", esto es, la

acumulación sucesiva de jreformas parciales sobre aspectos ,específi-

cos de la administració~ pGblica destinados a resolver un problema

concreto, sin tomar en ¿uenta qu~ la resolución de tal problema es~

taba contribuyendo dire9tamente a la creación de problemas mucho mas

graves. Por citar un ejemplo, a 16 largo de los a50s fueron encontran

------------ ~------------_ ..__ ._. --
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siempre 60yuntura~es, para ir separando funciones de
I

lfnea del Ministerio de Agricultu~a y constituir entidades.pGblicas

descentralizadas; el re~uitado fue que, en 1968, noexistfa ya prSc-

ticamente el Ministerio de Agricultura, por cuanto la polftica agra-

ria, pecuaria, forestal~ de caza y pesca, etc., estaba en manos de

directorios en los'que el Ministerio participaba incluso en.minoría;

o, en otro ejemplo no menos dramát.ico, la función de tesorería, cu-

ya naturaleza eminentemente gubern~mentalestá fuera de toda duda, fue

perdi~ndose paulatina e:inexorablemente desde 1905. a trav~s de sucesi-

vas reformas, cada una de las cual~s fue capaz de justi£icarse por sf

mi~ma, en t~rminos de una mayor eficiencia del mecanismo de pagos e

ingresos fiscales, hasta alcanzar en los años sesenta, la inconcebi-

ble situación de haber ~ntregado la Tesorerfa del Gobierno Nacional
;j

a un grupo de bancos privados.u (18)

La política eficientista inmediatista'del remiendo,

no sólo no soluciona cuestiones y tiende a complicarlas, sino que

tiene además un efecto negativo de importantes consecuencias para to

da la orientación d~ la reforma ..Lleva a un pronunciado desvfo 'res-
~•..pecto a las v~rdad~ras necesidades de cambio. Produce en el plano

conceptual la tendencia "permanente a razonar en t~rminos de cómo per-

feccionar procesos ya dados, a trav~s de ajustes, desestimando la fun

damental posibilidad de ~ensar de.modo abierto, sin restricciones, so

bre la validez 'misma de dichos procesos, que pudieran ser estructu-
" .

_ .. ;.

ralmente defectuosos.

~---

(18 ) Instituto de Pladificaci6ri. Modelo de la Administración pGbli
ca Peruana. Lima; 1972. pági v. 64-65.
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El e.sfuerzo se orienta a "hacer.de modo m¡s eficiente

lo incorrecto" (19'), en lugar de revisar el sentido mismo de políti-

cas y estrategias. Así se estudian.y afinan proc~dimientos Y formula-
:~,

rios, cuando la pOlítick que est¡~ destinados a implementar debería

revisarse en su integridad, se introducen sofisticados sistemas in-

formá ticos en proce sos cuya 'utilid'ad organizacional mi sma tendría

que examinarse, o como destaca Ignacio pérez Salgado, "cuántas veces

se han hecho reformas p~ia institriciones que des~ués se suprimen o

se reforman sectores qU,e no .tienen prioridad,". (20)

I
. 1 .E. _ La 'conceI3ción'Errónea del Pape 1 de la Variable

Huu\ana.

La investigación moderna en el campo de la conducta

organizacional arroja ~videncia empírica continua y creciente acerca
lodel rol decisivo-que c~mple el fa~tor humano en fticha conducta. Co-

Yeh~z~el Dr~r. refiexiones sobr~ la producción de tecnología
adm1.n1.strat1.vapara el sector publico ,en los países en desa-
r~o~lo. I~CIuíd? e~ autores varios, "Estado y TeCnología Ad-
mlnlstrat1.Va~enJAmerica Latina", Monte Avila Editores, Cara-
cas, ,197 7. Pag.; 277 •

-. ,"..

Ignacio Pérez S,algado. La'JeCooperación Técnica de ras Naciones
Unidas en Reforma Administrativa e Investigaci6n en Adminis-
tración pGblica' en América Latina. "Documento presentado a la
Reunión de proy:ectos de A9ministración pGblica de los países
de habla espafiola en América Latina. 1978. pág. 26.
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rrobora terminantemente ~na precis~ afirmaci6n del Manual de Forma-

ción en Administración

la cual:

pGblica de las Naciones Unidas, de acueido a

"NingGn sistema administrativo puede ser superior a

los hombres y mujeres que lo dirigen o personifican". (2)

En el mismo sentido, la ....reunlon de Canberra del Insti-

tuto Inte rnac ional de Cienc ia s Admini st rati va s, co'ocluy6 :

"El .•.area enmarcadoray crucial en el incremento de

la capacidad administrativa, es la calidad del personal, sus valores,

carácter y habi 1idade s". (22')

La refor~a administrativa en la regi6n, ha seguido sin

embargo en diferentes oportunidades otro orden de orientaciones con-

ceptuales.

A partir 'de la perspectiva de la problemática or,ganiz~

cional como co){sistente centralmente, en la programaci6n detallada de

la jerarquía cargo-labor, incluyendo la delimitación detenida de fun-

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

mente a dicha programación, las funciones vinculadas con la gestión

',.
"~.' :~

(21 )

(22)

Naciones Unidas. Manual de Formación en Administración Pública.
Documento ST/TAO/M/28. Nueva York, 1967. Pag. 2.

International Institute of Administrative Sciences. Canberra
Roundtable, op. cit.
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de personal tienden a adquirir un car¡cter meramente administrativo.

Se trata de manejar con criterios eficentistas formales este" insumo"; en

el estilo del gerenciamient'o de ot.ros insumos que emplea la organiza-

cian como los materiales, financieres, etc•.Fersonal pasa a significar

principalmente reclutamiento, registro y contro~ liquidaciones de re-

muneraciones, informes, controles. Las oficinas respectivas tienen

en muchos casos una jerarqufa subordinada a las gerencias administra-

tivas. En ese encuadre ~l adie~tramiento, a su vez, se reduce a pro-

porcionar los elementos: imprescindibles requeridos para el desempeño

de tareas especffica~, y las unidades respectivas son de orden secun-

dario en la organizaci6~, y no tien~n mayor relevancia.

Se comete allí un grave er-ror conceptual. ,La variable. \,
humana juega, como se m€nciona, utt rol fundamental. Decide a diario

en base a sus actitude~, estado motivacional, intereses, aspectos

centrales del proceso d!rganizacional real. Requiere, por ende, una

polític~ especiaf, y dicha política debe figurar en el cuadro de

las grandes políticas organizacionales.

IiLas ofic.inas de personal deberían ser unidades claves
~,- ,

en la organiza~i6n. Aparte de cumplir sus funciones administrativas,

tendrían que concentrar esfuerzos en el diseño e implementaci6n de

políticas sustantivas de person~l, que encararan los problemas de
.fondo que afectan la productividad y se orientaran a desarrollara me-

;',

diano y largo plaz,oel potebcial humano de la organizaci6n. Deberían con-~,. :\ -

siguientemente tener una elevada jerarquía organizacional, con rela-

cian directa con los m¡s altos niveles de decisi6n. Entre sus funcio-

nes esenciales, corresriondería se incluya la de estructurar una po-
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1itica de participaci6n de los funcionarios, Las ciencias administra-

tivas contempor¡neas han ve~ificado terminantemente la fundamental .re

1evancia de dicha participaci6n en el rendi~iento organizaciona1.

otro de los aspectos b¡sicos de la ~olitica global ~e personal, debe-

ria ser el denominado "desarrollo de los recursos hu~anos" de la orga-

nizaci5n. En lugar de p~icibir el ~diest'rarniento como una v!a para
proporcionar habilidades;, específicas Y acotadas, tendria que verse co

mo un formidable instrum~ntopara el desarrollo de capacidades en

funci6n de la prospectiva de la organizaci6n"y de un cr~cimiento

permanente del individuo,L Se transformaría así en una herramienta re-

levante de política gerepcial, y al mism~ tiempO,\en un medio de in-

crementar un activo crucial para l~ organizaci6n, como el constituido

por las capacidades humahas disponibles. (23)

La reforma administiativa no debe percibir al sistema

de personal, como lo ha hecho usuai'mente en la zona, '"como un area

"cuasi logistica", sino Rue debe considerar a las oficinas respecti-

vas, centros de elaborac'i6n y ej ecuci6n de politicas de la mayor tra~
~, ...

cendenciél..In~l~:~o dichas: oficinas deberían, dado su rol estratégico,

como lo sugiere Naciones Unidas, y "actuar también co-

mo 6rganos para producir reformas ~n todo el sistema de la adminis-

(23) Las faleA~'ias 'pr~ncipales del adiestramiento de funcionarios
públicos en América Latina,' y las posibilidades de superarlas,

se tratan detalladamente en Bernardo Kliksberg, "Reflexiones sobre
problemas estratégicos en el adies~ramiento Y la formaci6n de recur-
sos humanos para la ges~i~m pública en Amér~ca Latina". Revista Ve- '
nezolana de Desarrollo ~dministrat~vo, Número 1, 1982.
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tración públicatl. (24)

En ese ntievo gmbito; no s610 les competer!a desarro-

llar los recursos human~s de laorganizaci6n, s~no que su acciSn ten-

dría q~e extenderse y:

tlDeberían preocuparse de la calidad y pertinencia de

ensefia~za ~el país, ya que ¡stos constituyen la b~se

para crear losfutuio. s.iecursos hum.anos .de la nación.tI (2!)

¡
\ . IF.~ Mar'<linación de la Participación Ciudadana.-

Al mismo tiempo que yerra en la captación del rol
'!

que desempefia la variabie humana, en la organización, el marco con-

cept~al tradicional,ap~icado en la reforma en la región, deja de

lado otra expresión de ~ran relevancia de la variable humana, la

actitud y vinculación ~ue establecen los ciudadanos, la denomina-

da "clientela"-.con el aparato público.
:.;,{:':"' .

!¡, .En la v~si6n reduccionista, la piogramación forma~
¡¡

lista producir~ sus efdctos por s1, y no requi~re ni en sus ~ta-
pas de disefio ni en lai de implem~ntación de la participación del

" "t . de acc~o~n en materia deNaciones Unidas. £sferas pr10r1 ar1as ~
administración y;finanzas públicas en el decenio de 1980. Op.
cit., pag. 12.

(25)
1;

Idem anter ior. ,:
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objetivo final de buenal parte del'a actividad pública/el ciudadano.

En carnb~b, cuando se percibe él la reforma administrativa

como un
<j.

i 1;

proceio de cambio social,~ue deberá superar resistenciaé

de todo orden, y enfrentar fuertes "cuellos de botella" basados en

diversos casos en intereses creados, surge la comprensi6n de que,
.( . "tila reforma debe contar pon puntos rle apbyo concretos en quienes en

definitiva ser~n sus beneficiario~, y por end~, pueden tener a su

vez intereses genuinos en respaldarla.
-.

Por otra parte, los ciuda-

~",

danos pueden provéer a ~a reformarle elementos de gran utilidad

t~cnica: información del campo sob~e el funcionamiento efectivo de
r,~

los piocesos administra~ivos, feed' back sobre el resultado doncre-

to de los cambios,suge~encias derivadas de extensas experiencas.
. , ."

Además, en mu~hos casos es necesario para la acci6n eficiente de

los nuevos sistemas aarrt'lnlST.rativos,que los mismos usuarios modi-

fj.quen actitudes arraigadas'.
. ~.:I.

i

Asimi~mo, la participaci6n ci0dadana,

en el aparato pGblico contribuye ~or su esencia ~ fortalecer en ge-
.,

neral el funcionamientJ democrátiqo de la sociedad.

Como lo ,¡señalara,,1.3. Quinta Reuni6n de Expertos sobre
~¡

el Programa d~'las Naciones Unidas en materia de Administraci6n y
... ,. .',

.- F

Finanzas pGblicas, la ~articipaci6n planteada cumple fines múlti-

pIes:

"l"La insilstencia en 1!laparticipaci6n popular", espe-

cialmente en i.~j)lan-ifi'caci6n,no ha respoJ}dido únicamente a fines

democráticos, ~ino tam~i~n al des~o de asegurar la eficacia de una
poI ítica o un programa ,:ysu ejecnci6n". (26)

ldem anterior, pág. 5.
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ter estratégicC? " está destinada al aislamiento respecto al. público.

Ello se reflej~rá entre otros aspectos en la indiferencia ciudada-

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

efectos. Deberá librar solitariamente la difícil lucha que espera

a los cambios realmente profundos, con las consiguientes desventa-

jas de partida.

Al no consultar, ni hacer participar la población

en su esfuerzo, ~enderá a ser percibida por ella como un movimien-

to artificial y "e11tico", ajeno a sus necesidades y a su voluntad.

¡
\

G ..- EJ':: 1-1odelode Hodernización Administrativa
Re'fleja.-

~Uno de.los problemas centraléskae la reforma es la

obtenci6n de tecnología or9anizacional adecuada. Ha tendido a pr~

dominar en este aspecto una estructura de razonamiento de carácter
~-;

usualmente .Ú:-i-plícito. De acuerdo a ella, re~umiendo ~us elementos

básicos, habría. que recurrir masivamente a la tecnología empleada

en'países desarrollados .de extensa experiencia administrativa. Se

necesitará crear una ~specie de "puente tecnológico", y solventar

las diferent~s~necesidades que plantean los programas dereforrna con
'1 • '~. .,

transferencias. Ello permitiría modernizar la gestión pública. No
tendría sentido ~olver a recorrer el camino ya transitado por na-

ciones experimentadas~ Se podría tomar un "atajo histórico", impo£
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tando sus soluciones. El laboriosO esfuerzo que significaria la g~

neración local de tecnologfa.seria una via menos econ6mica. y pr.ác-

tica que la anterior, ~ po~ tanto deberia privilegiarse la trans-

feiencia sobre la invesiigación nacional •

• >,
Implementando el modelo, se adoptaron en diversos

casos sin ~ayoresreservas, cuerpos conceptuales, sistemas, proce-

dimientos, y hasta instituciones desenvueltas en el exterior.

Este "es'tilo" de desarrollo tecnológico por moderni-

zaciónrefleja replica en el campo de la administración pública

"estilos" similares de~envueltos en diversas áreis técnicas en la

región. Los import.antes análisis críticos de .los mismos lleva-

dos. a .. cabo han d~mostrado terminantemente sus fundamentales

limitaciones, y la búsqueda de su suplantación cónstituye actual-

mente una orientación generalizada en materia de ciencia y tecno-

logia en América Latina.

..

En materia de gestión pública, se da la misma situa-

ción. Como ..('i-ídicaNaciones Unidas:

"A falt';ide una capacidad analitica y de investiga-

ción se siguen tomando prestados del extranjero los conceptos, mo-

delos, instituciones, ytecnologfas. No obstante, comienza a po-
'., .

nerse en duda.~a aplicrtbilidad de esas instituciones y prácticas

importadas a las circunstancias locales". (27)

(27) Idem anterior, pág. 15.
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La dudaJsurge de evidencias de gran peso.

versos casos las técnicas elaboradas a partir de l~ investigación

de problem&ticas propi~s de paises desarrollados, rio corresponden

al tipo de cuestiones bdmini~tratlvas usuales en la región, fuer-

temente influidas por ~u desenvolvimiento histórico, el medio cul

tural, las caracterist~cas del factor humano.

En numerosas oportunidades las supuestas técnicas

modernas 1 adem&s. de suS dificultades de aplicació.n al medio local,

son de car&cter obsoleto. Como lo resalta Yeheikel Drpr:

:~
"La obsOlescenciade muc})as tecnolo<]íc3.Sadmipist.rati-

\
vas todavia imperantes en los paises desarrollados provoca eviden-

temente la transferencia de tecnologías obsolescentes hacia los
11

paises en vfas de desa~rollo, siempre que las "pr&cticas corrien-

tes" y.la "experiencia" se transfieran. Los métodos de recluta-

miento de muchos (pero ~n ningGncaso bara todos) de los expertos

acrecienta este peligr6. Una opini6n completamente errónea pera

aceptada t&citamente eÓ el sentido de que los paises en vías de de-
~--

sarrollo p,;ed'enbenefibiarse con tecnologías pasadas de moda o "que

son lo suficientemente buenas para ellos", y a veces la opinión ve£

bal de que los países en desarrollo debieran pasar, en sus tecnolo-
f ~

gías administrativas, por las misITIasfases de desarrollo por las
i

que pasaron Íos adelant.ados porque "hay que aprender a caminar an-
. l

.' .. I

tes de correr" proporciona una justificación administrativa-ideolQ
gica mayor aún para exportar e importar te~nologías administrativas
obsolescentes". (28)

(28) Yehezkel Dror, op. cit. p&g. 276.
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1:

Por'otra parte, existe consenso en que la utiliza-
}

- J' . . I(ci6n efieiente de latfansferenc~a de tecnología requiere 'que el
. -~. ,.", usuario tenga capacidadesparaejkcutar con efedtividad una serie

. ~.,. '~~' - .'

:t

de complejos procesos.'! Entre ellos, debe ser capaz de identificar
"

",' 'j

en términos operacionale~ sus nec~sidades, cono¿er a fondo el mer~
•.~, .
"{\.-

cado pa~a localizar la10ferta tec~016gíca m&s~co~de a dichas ne-

cesidades, tene,rla s::aRacidad de "desagregar el paquete" disc:rimi.-,

. nando aspectos "tecnolóªiCOS' que pbdrían producirse localmente
'j

con vé"ntaja de aquell,os que' resulta 'im'prescindible importar,debe disponer

de un desarrollo t&cnido queIe permita introducir las adaptaciones
%~

que en la gran .mayoría ;¡de' los casos ser&, necesario ef.e'ctuar en la

"/'4:écnología, tTansfer~da~1?ara aplicarla en el país receptor.

"

'1

t
Todo ello supone en el campo administrativo públi-

ca, al igual que en otr,:as &reas,' la existencia de una significati-

va capacidad ,tec;I101ógiCa'naci'onal'ptevia. Sin.ell~, n6 ~odrán:lle~

varse a cabo

rencia no es

li
los; delica:dos procesds antes mencionados. La, transfe-

, ,¡
directamen,te viableqe modo productivo, si no existe

"j

,.
~ese desarrollo;local~ Fama el modelo exami~ado lo"relega a lugar

\ secundario, la transfer;'encia se realiza de modo agudamente inefi-
'l" :~

, ::ciente,. y no' produce efectos suStantivos .
.'

Endefin,itiva, la utilizaciónd,ela vía refleja para
.¡ •

~ ~ - .0
:l;procurar la te~nología "requeridap'or la reforma,' nO la prové.e,im-

, ~
,!

:. - íl

plicalógicament;:e costos considerables, y por sobre todo genera un
. ~ \', _ f_.' ; .

•fuerte desvío histó~iqo~ Se marg{na y deja en el estancamiento'el

\

"
desarrollo de una capacidad tecnolÓgica nacional y se desvían los

~I - - .

. ~:
recursos humanos yma.teriales exis:tentes hacia la movilización de

:~
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transferencias, que s6]0 proporcionan en definitiva, en lo esen-

cial, una "i1usi6n de modernizac i6n". (2-9)
).

111. ELEMENTOS PARA LA REFOmqA DE LA REFOillffi.-

El contraste del marco conceptual tradicional que

ha servido de guía orientadora a numerosos esfuerzos de refor~a a~

ministrativa en América Latina, con los avances científicos de los

últimos años -en materi'a de comprensión del comportami~nto organiza\ -
cional del sector público, indica serias debilidades Y problemas

de desactualización en dicho marco. Las estructuras básicas de ra

zonamiento que lo conforman no son consistentes, c6n los hallazgos

de. investigación, Y eJJ estado actual de las "artes" en el campo de

la administración pública. Por otra parte, esa debilidad ha sido

corroborada por los resultados prácticos de la aplicación de estas

estructuras de razonamiento. Las estrategias diseñadas a partir

..
~,.de ellas, y:~os programas de implementación de las mismas, no han

conducido a cambioS s~gnificativos Y por el contrario la "brecha"

(29) El ~utor analiza en profundidad la no pertinencia de cier-
tas t'éansferencias tecnológicas ~n el campo administré1.tivo,
y sus efectos: "desvío", revisando casos concretos, en Ber--
nardo l<lj.ksberg,"Administración, Subdesarrollo Y Estrangu-
lamiento Tecnológico", Editorial Paidós, Buenos Aires, 1975 .

. _.M. . • _
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entre necesidades y ca~acidades administrativas parece crecer. (30)

Ello es consecuencia d~ diversos factores, pero entre los mismos

tienen una significación de primer orde~, los importantes errores

de percepción de la naturaleza del comportamiento organizacional

y el cambio administrativo, señalados.

Dado que las tendencias de d~sarrollo se orientan,

como se ha puntualizado, hacia el mantenimiento Y aGn acentuaci6n

del papel desempeñado por el aparato pGblico y que ello implicara

demandas en aumento por capacidad. administrativa, la presión por

reformas que obtengan variaciones sustanciales en la situac~ón ac-

tual irá en aumento.

A ~fectos de responder a dichas presiones, total-

mente legítimas históricamente, deberá capitalizarse a fondo la

amp~ia experiencia existente en la región.

(30) Hacia fines de 1~70 un intento significativo de evaluación de
los resultados de la ref~rma, la reuni6n de expertos sobre Ca
pac idad .Admini st:J;"ati va pa ra, el De sa rroll o en Amé rica La tina, -
organi::.ada por CEPAL, concluía: "Se reconoci6 que a pesar de
las nu~~ro&as reformas administrativas elaboradas antes y des
pués'de instaurada la planificaci6n, la capacidad administrati
va se ha mantenido débil en América Latina" (Documento E/CN.Il
12/879, 1971, pág. 6).

Estimaciones recientes para todo el mundo en desarrollo plan-
tean idéntica situaci6n: "Aunque se ha adquirido mucha expe-
riencia eri la- fo~mulaci6n de planes, es exiguo el historial
de su fe1..izejec1,lción".,,"Las actividades .de diseño organiza-
cional h1ri re~u1tado ineficaces en muchos países endesarro-
110" (Naciones Unidas, Esferas prioritarias de acci6n en mate-
ria de administr~ci6n Y finanzas pGblicas en el decenio de
1980, op. cit., 1981, págs. 3 y 4); " ••• ha habido una relati-
va falta de eficacia en las activid~des de reforma administra
tiva" <.Nacion es Un ida s, Sexta Re un ión de Expe rto s. .., op. cit. ,
1981, pág. 5).

------ _._--------~--
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$er& necesario identificar sistem&ticamente. los obs

t&culos principales esperables en' el camino de la reforma, y f6rmu

lar alternativas de acci6n frente a ellos.

Entre las &reas fundamentales ser& preciso renovar

profundamente las bases,conceptuaies de la labor reformista. De

lo contrario r se estar& reiterando uno de los errores destacados:

se aumentar& la eficiencia de lo incorrecto. Debe abrirse paso a

una reflexi6n amplia, de car&cter abierto, fundada en los avances

cognoscitivos en materia de aprehensi6n del comportamiento organi-

zaciona1, y en investigaci6n rigurosa .sobre la administraci6n pú-

blica latinoamericana.
li .

S610 ese abordaje permitir& expandir las

fronteras tecno16gicas de la reforma

camiento en aspectos significativos.

en estado de virtual estan-

Entre las lineas principales que esa nueva re-

flexi6n tendr& que desairo llar como alternativas innovantes frente

al marco conceptual tradicional de la reforma se encuentran

las que se Pf4"sentan sintéticamente a continuación:

A.- Visión I'1ultidimensional del Cambto Admin~stra-
:-. '

.~ 0_,

, "

tivo.-

El an&lisisdel apárato público y del cambio en sus

comportamientos debe ser encarado incluyendo sus diferentes dir~en-



siones. Ello requerir~ solucionar diversos problemas epistemo-
;.

41

lógicos y metodológicos. Entre otros aspectos, habrá que profun-

dizar en la naturaleza intima del 'comportamiento organizacional

público, reconstruir conceptualmente a través de modelos apropia-

dos la incidencia diferenciada de sus diversas dimensiones Y al

mismo tiempo la interacción integrada de las mismas, discriminar

los pesos jerárquicos relativos de las distintas variables ac-

tuantes, estructurar a 'partir de las conclusiones respectivas me

todologias de análisis interdisciplinario que oper~n examinando

a fondo cada grupo de. var iables, pe;t:'O que al mismo tiempo se orienten

B. la formulación de ~odelos totali.zadores, historizados, Y repre-

sentativos de la influencia disímil de los factores actuantes.

B.- Res~ate Pleno de la Especificidad del
Fen6menoAd8inistrativo Público.-

El aparato público como conjunto Y las organizacio-
~ ,jnes incluidas en el a nivel micro, tienen, como se ha visto, un ele

vado grado de especificidad histórica ligada a las condiciones pa£
"ticulares d~~énesis, aesarrolLo, relaci6n con el medio ambiente,

.....

y objetivo's que las caracterizan.

surgen,! en consecuencia, regular~dades de comporta-
.:\

Jmiento, tendencias, tipos de con~:lictos, en múltiples casos di stin
"\ . .": .

tos de los pr6~~os de Dtros tipo~ de organizaciones.

La esp~c~fic{da~hi~t6ricá mencionada tiene fuertes

-----~.--_._----'--- ---_.-
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caracteres en AJ1:IéricaLatina. Los problemas esenciales del apara-

to público, los comportamientos usuales de la burocracia, la diná-

mica de desenvolvimiento de las organizaciones, se hallan altamen-
,1

te influidas por el desarrollo histórico de la regi6n, su modo de

inserci6n en el sistema econ6mic01mundial, el rol peculiar dese~p~

fiado por el sector púb~ico.

Es necesario rescatar en el análisis reformista es-

ta realidad "administrativa pública" enfatizando la identificación

plena de la naturaieza.diferenciáda de aspectos centrales del apa-

rato p6blico, puntuali¿ando sus disimilitudes en relaci6n a las

organizaciones empre~ariales' privadas, 'Y estableciendo sus rasgos

particulares de desenvolvimiento en la regi6n~

C.- Priorizaci6n de los Problemas Estratégicos.-

Dadas lks dimensiones Y campos de operaci6n propios

del aparato público en la zona, el ámbito a reformar es amplís.imo.

La reforma puede perderse en ~lecciones eficentistas como las"an-

.'

~_..
tes destac,ad'as, y en afanes globalistas de re.formas totales que no

condicen con las posibilidades reales.

Es rtece~ario irit~grar al marco~onceptual estructu-

ras de razon~mtento que se orienten hacia la es60gencia cuidadosa
" '~. ..

de prioridades. Deber~n determinarse tipos de problemas qbe en r~

laci6n a las grandes metas nacionales tienen la más alta signific~

ci6n estratégica, que pueden tener incidencia multiplicadora
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en el aparato público, y cuyo ataque es viable.

Deberá reemplazarse la búsqueda de reroiendos "fáci-

les" por la selección rigurosa de estructuras problemáticas inte-

grales, cuya modificabi6n es esertcial para el esfuerzo global de

desarrollo.

0.- Tendencia a la Innovaci6n.-

La seleqci6n estrat~gica ha de ir acompafiada de la

orientación sistemática hacia un pensamiento creativo y critico.

El análisis no ha de limitarse a las I'ap~riencias" de los proble-

mas, deberá avanZarse Basta la ra~z de los mismos~ pasarse verbi-

gracia del mero análisis de procedimientos al exa~en de la'validez

misma de las po11ticas organizacionales que ellos están destina-

dos a implementar.

Por otra parte, el fenómeno público resulta con

frecuencia engafioso. La burocracia presenta supuestas "patolo-

i~ ,

gias" y "comp'"ó.r:t~mientosirracionales" que t siendo disfuncionales

para la producti~idad de la organizaci6n,.son funcionales para

otros intereses. Es necesario, por ende, profundizar, cuestionar,

indagar una y otra vez¡ procurar detectar los procesos subyacentes.

Por ejemplo, .~l repetido problema de la superposici6n de funciones,

es decir el hecho de que diversos organisnos curnplan,en parte de su
acci6n, similares funciones organizacionales¡ ¿será solamente un pr~

blema de ineficiencia en la .planificaci6n formal?

.--- --~
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E,n la práctica, responde muchas veces a factoresmas com-

pIejos como la lucha por el;poder burocrático, y la competencia interins-

titucional. En esas condiciones, lis soluciones organizacionales

aparentemente "antitécnicas" como aquellas que formalizan inclu-

so esas superposiciones, son .en realidad/en lugar de errores por

carencia de conocimiento administrativo, productos finales de

fondo de las potencialidades de La investigaci6n aplicada a los

largas negociac~ones implicitas, que aparecen como la transacci6n

que puede evitar el conflicto frontal integral Y desequilibrios

mucho mayores.

El pensamiento reformista; deberá buscar más allá.

¡Para ello tendrá que a~oyarse necesari~mente en la utilizaci6n a
\

problemas de administraci6n pGblica.

E.- Re~alorizaci6n del Rol del Factor Humano.-

La nueva reforma-debe partir de las constataciones

científicas respec~o aI cprac:tercentral.de la variable llUmanaen el .com-
"'-:,.

portamiento-:.orgapizacional. MGltiples investigaciones recientes

'-
coinciden en concluir como lo haden W. Pasmo~e yF. Friedlander,

,1que el "incremento de na productividad organizacional requiere

una utilizaci6n más efectiva de los recursos humanos". (33)

-,
.• - ;¡

(31) William Pasmore and Frank Friedlander. An Action-Research
Program for increasing Employee Xnvolvment in Problem So~
ving. Administrative Science r;:uarterly Graduate School Cor-
n~ll Universi£y. September 1982. Pago 360.
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El énfasis en el hombre constituye un fin en si mis-

mo de la reforma en cuahto instrumento del desarrollo que lo tiene

por objetivo último. Al~mismo tiempo es una necesidad prác~ica sin

Entré

cuya atención la reforma tendrá bases altamente irreales.
2 l ~

El funcibnario pGblico latinoamericano ha de ser

uno de los focos princi~ales de la'reflexi6n reformista.

los principales temas ~ inda~ar han de hallarse cuestiones como

su estabilidad, relación entre sus niveles de remunera6iones,y los
. '. tidel mercado laboral privado, grado de capacitación,

actitudes, expectativas" valores, moral de trabajo.

autoimagen¡

La reformá .\.
ha de orientarse a tran1sformar la:gestión de personal de tipo ex-

clusivamente administrativo que se practica en muchas de las ofici-

nas actuales en una veldadera "politica de planificación y desarro-

110'de recursos humanos"i_

Eritre l~s áreas a incluir en la agenda de dicha po-o

lítica, figurarán temáticas como:
.•"",o

las posibles alternativas en m~

'.

'- Jteria de P?r'ticipación :;delos funcionarios, el establecimiento de

sistemas integrales dejdesarrollode recursos humanos, en lugar de
f

los restringidos enfoq0es del adiéstramiento usualmente aplic~dos,

la vinculaci6n estrech~ entre carte~a administrativa, capacitación

y remuneraciód;'la 600rdinación con el sistema universitario de

formación de administr1dores par~ el sector pGblico, con atención
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. F.- Des~rrollo de la Participación ciudadana.~

..

Este es un campo limitadamente transitado en Arné-

rica Latina, que a la vez que un objetivo .en si mismo, constituye

una promisoria posibilidad para a~pliar cons~derablemente la apo-

yatura y la viab~lidad de la reforma.

Ser~necesario exaciinar en detalle las caracteris-

ticas de. la relaci6n 1:~uario~administraci6n pGblica en la regi6n,

e identificar como podi!an transf6rmarse con orientaci6n a lapa£

ticipaci6n efectiva de ¡la ciudadan!a en la gesti6n organizaFional

pGblica, y el proceso reformista.

A tal efecto, se tendr~ que pasar de formulaciones

declarativas al disefio ~con base en investigaci6~de f6rmulas ope-

racionales de institucionalización de la participación.

Aparece~ all! area~ fecundas para la elaboración,
~,..como el aprov~ch~iento de la rica experiencia de la regi6n en ma-

• l

-. teria municipal, el desarrollo de las organizaciones vecinales,

las vastas posibilidadds de la descentralización administrativa,

la utilización del ~voluntarismo ciudadano.

(32) Este G}.timo aspecto de importantes implicancias es exami-
nado en detalle en Naúm. Kliksberg, "Elemen.tos para una
Critica de los Sistemas Eedag6gicos usuales en la ensefian
za universitaria de la Administración en l>.méricaLatina"~-
Capitulo VI:tI ~e la obra ,de Naúm Kliksberg "La crisis pe-
dagógica en las Universidades Latinoarne"ricanas". :2dicio-
nes de la Biblioteca de l~ Universidad Central de Venezue
la, 1983.

I

J
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G. - Establecimiento de una Pol ítj.ca Tecnológica
Nacional.-

iLa reforma requiere contar con tecnología adminis-

trativa pertinente al t~po de proble~as a resolver, acorde al me-

dio y de alto rendimiento. Para elloser~ necesario incluir en.

'.
su marco conceptual la:necesidad de armar una política nacional

org&nica en este campo.

La reflexión deber~ allí dirigirse a cambiar la si-
'\

tuación actual en un doble sentido. En primer términQ, ser~ esen-

cial discernir estrategias apropiadas para el desarrollo de la 6a-
E~o significar& ttabajar sobre cue~

tiones como la preparabión de recursos humanos para Investigación
\ 'pacidad tecnológica na~ional.

y Desarrollo de tecnologías administrativas, la consolidación o

creación de marcos inst,jituciOnales adecuados, la obtención deasig-

naciones presupuestarias acorde~ a la relevancia del &rea, la pr£
gramación de in£raestructuras de documentación e información apro-
piadas, el disefio de polr~i~as que permitan la utilizaci6n a fondo

del a eapacid ad instal:adad e 1a Un iver sida des. Un aspecto central

de la elabor~~i6g necesar~a deber& ser la estructuraci6n de estrate

gias que aseguren la conexi5n fluida y org&nica entre el aparato i~

vestigador "fabricante"'denueva tecnologíay el aparato productivo poten-

cialmente usuario de ~a misma conformado por los organismos pGblicos .

. ' ;. .,En seg~ndo lugar, deber~ disefiarse una política

que permita complementar la producción nacional, con procesos de

transferencia tecnoló~ica efectiva~ente fitiles. Ello requerir~
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estudiar Y buscar estra~egias eficaces en temas como la negocia-

ci6n de tecnolog.fa, la desagregaci6n de paquetestecno16gicos,'

el desenvolvimiento'de la capacidad de adecuar la tecnología trans-

feridaa los proble'mas locales. Un aspecto relevante seri la fi

1;

jaci6n de políticas específicas para el desarrollo de la denomi-

nada "innovaci6n doméstica" cons'istente en la producci6n de tec-

nología l~cal a partir ~e transíerencia~.

La reforma deberá tomar en considerac~6n el hecho de
",que la actividad de inv~stigaci6n y desarrollo es una inversi6n de

gran productividad perolque por natu~aleza está destinada a prodU-

cir efectos a plazoS n6 inmediatos. Se réquiere, por ende, una.
vigorosa estrategia de ~oncientizaci6ne~ los niveles dirig~ntes

del aparto p6blico, qu~ cree el clima de credibilidad necesario y

supere la concep~ci6n cortaplazista, que ha actuado como un impor~

tarite obsticulo en ~st~ plano.

~-'.
H.- Aprovechamiento de las Posibilidades de la

Integración L~tinoamericana.-

La refor~a renovada.debe enfatizar como una de sus

orientaciones conceptuates la identificaci6n Y movilizaci6n de las

posibilidades d~~~00peráci6n de esfuerzos e~tre los países de la ~~
. ~~
gi6n. Influído por su óptica de modernizaci6n refleja, el marco con

ceptual tradicional ha ~ado limitado peso concreto a esta alternati-
::I~

'-_.-

va. En diversas • .1.ocaslones, la ha aceptado enunciativamente, pero no
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ha profundizado en los modos efectivos de llevarla a la realidad.

Las lineas de acci6n a explorar c¿nceptual y pr&cticamente son múl

tiples. Entre ellas, la gran mayori~ de los paises han llevado a

cabo intentos reformist~s. Existe alli un amplio fondo de experie.!2.

cias , que no ha sido adecuadamente> capitalizado region a1m ente. Se

deben eval uar sistem á tic am ente dichas expe r iencias>, som eter 1as a

examen compar a tivo, llegar a conclusiones sobre los obstáculos principales y

sus causas. Al mismo tiempo, localizar modelos y programas exitosos, emple~

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

una via de trabaj-'oobligada ser&.la creaci6n de una corriente sistemática

de intercambio de infor~aci6n y documentaci6~ institucionalizando

los canales que ello re~uiere.

Por otra ~parte, hay numerosos problemas de g~sti6n

pGblica de car&cter generalizado en la regi6n, y que si bien se desen

vuelven con las particularidades n~cionales del caso, tienen una ma

triz común. La exploraci6n debe dirigirse aquí a planificar modalida-

des para la acci6n conju~ta, en planos donde ella pu~de ser de gran

.•.~_.productividad y arrojar significativas economías de escala como la

, . investigaci6p;><ia preparaci6n de recursos humanos, la producci6n co-

mún de tecnología, etc.

Asimismo, deberían centrarse esfuerzos en la planifi-

caci6n de medio'_~,')?ara>la plena movi"~izaci6n -de la denominada cooper~

ci6n técnica horizontal intraregion~l. La transferencia de experien-

cias y tecnolog1as exitosas de un país a otio de la regiSn, con apo-
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yo de organismos internacionales, puede constituir una fuente de ob-
i}

tención de tecnologías p~rtinentes de primer orden, y ha sido limita

damente abordada.

El marco bonceptual ae las reformas nacionales debe-

ría incluir tambi~n,en '110 referente a integración, la necesidad de

ción estatal.

I

",.
'..

fortalecer instrumentos 6rganizaciohales org~nicos dedicados exclusi

vamente a 1a mater ia1iza'e"ión del as mú1tiP1es po ten cia1ida des exis-
;;

tentes. En tal sentido, ¡:debería contemplar la plena participación e"n
I

organismos constituídos con ese fin, como el Centro Latinoamericano

~e Administraci6n para e~ Desarrollo (CLAD) y el Instituto Centroame-
.';.

ricano de Administraci6n': Pública (rCAP),' v{as de grandes posibilid~.:.

des para Ía utilizaéi6n de la cooperaci6n regional~

Si bien la reforma ha concretado en la regi6n pasos

altawente signiflcativos~ mencionados con anterioridad, sus resulta-,

dos limitados en aspectos centrales; de la gestión pública han creado

un cierto clima de falta de credibilidad. El mismo no parece tener

fundamentos sólidos. En primer lugar, no existen evidencias que per-

mitan dudar,~¿'la p.osibil...idad. de b f" . la ac-° ~ener mayor e lClencia de

¡Se trata d~ un problema de gran complejidad,
i

pero encarable en medida creciente 60n los avances del conocimiento

sobre la naturaleza del i! ~ .~aparato publico, y el consiguiente desarro-

110 de un conjunto de' instrumentos tecno16gicos cada vez
~mas amplio.

..

,
En tales condiciones, las dificultades de la reforma no pueden adJ'udi-

!'

¡i
"--0-"-=-----= _ ~ ,•.•.• ,,_. ~L ...-.-.---~ '~.P
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Han existido errbres que pueden enfrentarse sobre la base
,. carse

bIes.

I
Ia supuestas deficienóias

,1

"congé]~itas" del sectQ}~ público no supera-

alta relevancia, por

del marco conceptual

cahe asignar
¡'.,

a las

ellos,:!

Entre

efectos

la experiencia.

sus

de
ilestructurales,
11.
,1

orientador presentadas.i

l.

t
~l

El £uturb exigir& d~eciente capacidad administrati-

va al aparato público. Ella es i~~rescindible para que el mismo

pueda cumplir sus funda~entales responsabilidades' en el desarrollo
;j
i¡
:1económico y social. Contar con di:icha capacidad es a-simismo esencial
ti
li

para el desarrollo Y fo~talecimiento de sociedades democr&ticas.

Para gene,far este re'.curso "crítico" es necesario rom-

per el círculo cerrado en que se
i~ ...,estanco buena parte de la evolución

de la reforma administra~iva, y cre~r a trav~s del esfuerzo colectivo

un pensamiento renovado 'carde a la~ necesidades históricas de limé-

rica Latina.
--:.-
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