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PRESENTACION

En agosto de 1976 e grupe curopeo de administracion
publica presidido por el profesor Arne F. Lcemans, se
reunié en Tampere, Finlandia, para discutir sobre reforrnn
administrativa. Ahi s¢ generd, en el grupo de -nlexicanos
que asistieron, la preocupacion de transmitir & las institu-
ciones que se ocupan de las ciencias administrativas las
conclusiones de este evento.

Por otra parte, 1a aparicion dec una obra del propio Lecmuns,
traducida a castellano bajo € titulo de "Cémo Reformar la
Administracién Publica’, y que en su versién original se
intitula "The Management of Change in Covernment”,
fue otro elemento que nos llevd a considerar que estos
planteamientos béasicos deberian originar un intercambio
de tesis y opiniones productivas en el marco de un semina-
rio internacional.

El Instituto Nacional de Arlministrncion Pablica, orgunismo
dedicado a la investigacion, docencia, promocién y difusion
de las ciencias administrativas, conjuntamente con la uni-

dad central de reforma administrativa en México, la Coor-
dinacién General de Estudios Administrativos de la Presi-
dencia de 1a Republica, determinaron la conveuiencia de
formular una invitacion a un importante grupo de expertos
en reforma administrativa, para debatir con una actituel
flexible, una amplia concepcién y una libre expresion de
ideas, las tesis y opiniones vigentes en la materia, en forma
tal, que se combinasen todas las posibles aportaciones de
carécter tedrico y las conclusiones de trascendencia piie-
tica respecto a la reorganizacion de la administracion gu-
bernamental.

Durante la dltima semana de marzo y en la primera de
abril de 1978, se realiz6 Un g ercicio que nos parece funda-
mental en su dimension analitica y discursiva; en e que
se expusieron las hases tedricas, los factores de andlisis. lag
condiciones objet.ivas, lag estrategias, programas y expe-
riencias en materia de reforma administrativa en algunos
go.biernos nacionales. Los expertos de varios paises expre-
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REFORMA ADMINISTRATIVA

Arné F. LEEMANGS*

Incentivos para la reforma

El objetivo final de 1z Reforma Administrativa es e de
producir un efcclo en 1a sociedad. Esto es patente aln en
casos donde el objetivo primordial se dirige hacia la parte
interna de las organizaciones, como pudiera ser € mejora-
miento de [a eficiencia o la pugna cn contra de la corrupcion.

En dltima instancia, la relacion entre reforma administra-
tiva o administracion publica en general y la sociedad, es
primordial. La administracion publica tiene que cambiar y
adecuarse para poder satisfacer las necesidades de la so-
ciedad; por una parte, esto implica que tiene que trans-
formar sus estructuras, procesos y relaciones para poder
adoptar las nuevas necesidades sociales y politicas, asi como

* Es intencién del autor dar crédito al Dr. J. Brcuncse, quien tuvo a su
cargo la redaccion del incisa que sc refiere a "La Investigacion en Materia
de Reforma Administrativa”,

ARNE F. LEEMANS, Profesor de Administracién
Piblica de la Universtdad de Amsterdam. Jefe del
Crvpo Europeo de Administracion Piblica del
Institulo Lnternaciorml de Ciencias Administrati-
vas. Holanda.

las circunstancias ocondmicas; y por la otra, tiene que estar
al tanto de lo que pasa en la sociedad, scbre todo en e
caso de las sociedades conservadoras; v por ende, tener la
posibilidad de transformarse para ser capaz de conduciy a
ia sociedad z 1z transformacidon misma, 10 cual es mas con-
veniente en paises donde el sistema politice no desempefia
este papel (ni puede tampoco hacerlo). En efecto, ambas
situaciones se presentan en e mundo rexl, pero también son
situaciones prescriptivas y es preciso darse cabal cuenta de
gue existen.

Los programas de reforma administrativa que se dan ¢n
forma incuestionable, frecuentemente, si no es que todo €l
tiempo, se originan dentro de la sociedad, ya sea directa o
indirectamente, es decir, los valores y exigencias ya trans-
formadas y las relaciones sociales o de poder.

Cabe mencionar los siguientes factores en-lo particular:



Ideologias (por ejemplo, en log Bstados Socialistas) ;

cultura, y en especia, e papel decadente de la Iglesia
(secularizacion), v el desarrollo de una cultura par-
ticipativa;

educacion, por eiemplo, € aumento masivo de la mis-
1113 en especial, la educacion superior profesional ¥
T universitavia;

cambios en posibilidades y sistemas tecnologicos;

institucionalizacion de la sociedad que comprende €
desarrollo de grupos de presion organizados y medios
masives de comunicaciou; ¥,

sobrecargas provocadas por ¢risis econdmieas, ame-
naza de guerra, etc.

Con {yecuencia, estos acontocimientos ambieniales se in-
terrelacionan v SU acumulacion en las organizaciones y pro-
cesos politicos administratives da lugar 2 lanecesidad de que
estén propensos a la reforma. Al manipular las condiciones
soeiales o al efectuar una “ingenieria seocial”, seria posible
gstimular lainiciativa o € apoyo social para los programas
de reforma administrativa.

Se planted Is importancia de conseguir € apoye de ciertos
grupos de interés, sobre todo en e caso mexicano,

Una sociedad pluralista e institucionalizada. particular-
mente una gue Se encuentre en estado de turbulencia, esta
propensa a crear un c¢lima que favorezca la reforma admi-
nistrativa. La critica de los grupos de la sociedad ¥ de log
medios masives de comunicacidn, suele congtituir un consi-
derable estimulo cuando alcanza cierta intensidad y dirnen-
sion, v per ende, es capaz de impresionar a los dirigentes
politicos. A menudo, la critica se dirige injustamente a la
administracién en lugar de hacerlo hacia los dirigentes po-
liticos ¥ la buroeracia suele convertirse en e chivo expia-
torio de los fracasos,
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El entorno

La reiacién entre la reforma administrativa y e medio am-
biente social, también se manifiesta per la conveniencia de
cambiar ciertas partes de la sociedad que incluye tanto a
sector privado corno a publico, asi como lag redes de comu-
nicacién entre ambos; pedria mencionarse la reforma agra-
ris cComo un ejemplo,

Cabe crear centros de excelencia en ciertas partes o sec-
tores de ia administracion pablica; este enfoque es impor-
tante sobre todo cuando los recursos humanos asi como los
financieros son insuficientes parn realizar una reforma glo-
bal de la maquinaria publica

La relacion entre € sistema politico y el administrativo €S
sumamente estrechay e limite entre ambos es difuso 0 gasi
inexistente, Esto es lo que sucede euande los politicos, por
gjemplo ministros adjuntos, se reclutan de los niveles mas
clevados de la burocracia o del ejército, Durante € semi-
nario, € consenso fue que los programas de reforma admi-
nistrativa, —por |0 menos aquellos que se encuentran g Ni-
veles macro ¥ meso-i-, son de nnturalezn politica, y conse-
cuenteniente precisan del apoyo de los dirigentes politicos
rlel pais. La relacion entre los principales organismos poli-
.icos se discutird mas adelante,

Las caracteristicas del sistema politico de un paisy las re-
iaciones de poder entre los diversos grupos politices y 0r-
~anos ey evidentemente un factor importante; cito una de
‘13 ambiguedades que se planted durante e seminurio:

"Un sistema palitico pluralista implics una variedad de
grupos ¢ instituciones politicas que constituye un fae-
ta' esencia para la innovacion y Ia turbulencia, Por
ofra parte, un sistema politico pluralista suele ser in-
capaz de producir € consenso necesario para las re-
formas fundamentales",

ARNE F, LEEMANS



Otra ambigiiedad es la relacién entre la estabilidad y la
continuidad politicas y las posibilidades y la viabilidad de
la reforma administrativa.

Por una parte, la estabilidad politica favorece o puede ser
un requisito previo para desarrollar y realizar reformas a
gran escala; y por la otra, la estabilidad y la continuidad
politica suelen obstaculizar o impedir las iniciativas de re-
forma asi como su instrumentacion.

Es preciso realizar un analisis posterior de las variables fun-
damentales. La inestabilidad y desccntinuidad politicas, im-
plicitas en 1a mayor parte de las situaciones revoluciona-
rias, suelen crear turbulencia social y politica que a su vez,
puede conducir a reformas en la administracion guberna-
mental. Sin embargo, en dichos casos, por 10 general, no
existe duda alguna en realizar un programa de reforma
sistematico v bien planteado; mas aln, e énfasis en tales
situaciones consiste mas bien en reemplazar a servidores
publicos de alto nivel, por otros leales a los dirigentes po-
liticos nuevos 3 a menudo inestables.

En algunos paises se promueve la participacion de los gru-
pos de influencia en € medio ambiente: en México se con-
sidera de vital interés en ciertas etapas del proceso de re-
forma. La utilidad ¥ posibilidad de participacion depende,
sin embargo, del tipo de programas de reforma.

Existen dos tendencias en el sistema politico que impiden Ia
realizacion de la reforma administrativa; una es la de re
sistir u oponerse a un plan dado de reforma y esto suele
provenir de grupos politicos de influencia que incluyen par-
tidos, organismos politicos o parte de los mismos. La otra
tendencia es la indiferencia politica hacia la reforma admi-
nistrativa, la inclinacion por parte de los dirigentes poli-
ticos a asignarle una baja prioridad.

La cultara administrativa

Si bien los factores nmbientales externos ,le 1a reforma ad-
ministrativa son dificiles de influenciar, cabe suponer gue

es mas sencillo rnauipular los factores internos para estimu-
lar un clima propicio para la innovacion y € eambio. Existen
muchas condiciones for males para la reforma adrninistrativa
gque pueden manipularse; en ocasiones s& pueden promulgar
leyes que rijan las nuevas estructuras o procesos ¥ suelen
introducirse nuevas estructuras incluyvendo la division del
trabajo ¥ las competencias: pueden modificarse las direc-
tivas o los reglamentos en lo referente a los procesos (por
gjemplo, presupuestacion). Sin embargo, independientemen-
te para la reforma administrativa de que tan necesario ¥
precondicional sea todo lo anterior (dependiendo del pais),
el cambio tiende a limitarse siempre y cuando la cultura
administrativa o mas bien las culturas administrativas, tales
conhlo las organizaciones burocraticas, tengan su propia cul-
tura. La burocracia gubernamental no es monolitica.

Por lo general, se considera que la cultura administrativa de
los grandes organismos burocraticos se resiste al cambio
debido a la inercia o a la directa oposicion a las innovacio-
nes. Cuando planteamos cdmo cambiar las cuituras ndrninis-
trativas, podriamos generalizar de manera indebida. Cier-
tos cambios suelen ser mas faciles de efectuar que otros; por
tanto, es Util dcsarrollnr una tipologia de los diversos as-
pectos de ias culturas administrativas con € fin de analizar
las diferentes clases de cambio. Podria establecerse una di-
ferencia entre:

a) Politizar las culturns administrativas;

b) invectar capacidades y tendencias tecnolégicas ¥ racio-
nales;

€) cambiar las actitudes hacia € trabajo, por g emplo: mo-
tivncion, dedicacion, percepcion del tiempo y;

d) cambiar las actitudes hacia los superiores y los subordi-
nados.

No séilo es complicade cambiar algunos <le lox aspectos de la
cultura admiuistrutiva corno se sefiala en los incisos e) ¥ d),
sino que In estrategia de reforma difiere en muchos aspectos.
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Algunos sostienen que los cambios en la cultura adminis-
trativa son una funcion de los eventos que se dan en la
nocierlad ; esto conducirla a un punto de vista pesimista con
respecto o la posibilidad de crear una actitud innovadora,
precisamente en aquellos paises donde la hurocracia podriay
deberia ser uno de los principales resortes del cambio. Por
10 general, eabe suponer que la elite burocrética desempefia
un papel importante en € éxito o en € fracaso de reformas.

Suponiendo que la cultura arlminlstrutiv» es una de las prin-
cipales variables de la reforma administrutiva, la interro-
gante mMas importuntc seria como cambiarla para que la hu-
rocracia se sensibilise a ¢lla ¥ sea un factor (le estimulo.

Los factores externos y los acontecimientos sociales pro-
ducen un importante impacto en e sistema educativo, en
los cambios de las religiones, los patrones culturales e ideolo-
gicos, ¥ los avances tecnoldgicos. Una vez que la gente joven
con nuevos valores, actitudes y habilidades, se incorpore a
la administracion, inyectara nuevas ideas y acciones en la
organizacion, salvo que no se frustren pronto o se COnf0l11len
con e sistema por un motivo u otro. Otro requisito previo
es que la burocracia sea abierta, en términos de aceptar
nuevos valores y tendencias sociales, asi como en funcién
del reclutamiento; es decir, que se abra a una seleccion in-
discriminada de jévenes profesionales y académicos asi como
reclutamiento de personal que labore en organizaciones no
gubernamentales. Se ha comprobado que es dificil, acaso
imposible, modificar las actitudes y e comportamiento de
‘odo €l personal gubernamental, y cabe recomendar una es-
trategia para la creacion de islas de excelencia en términos
de innovacidn y capacidades administrativas y profesionales.

Objetivos de la reforma

Multipies son los objetivos de la reforma administrativa y
podrian jerarquiznrse como sigue:

Obj ctivos en cuanto a la consecucion de metas guber-
namentales sustantivas o de politicas (objetivos sus.
tantivos de reforma).

Objetivos con respecto a cambios en las estructuras
de poder entre las unidades administrativas; entre
6rganos burocraticos y politicos, y entre unidades
administrativas y politicas centralizadas y descentra-
lizadas (objetivos de poder).

Estos objetivos se enfocan en € poder "per se”, o
en € poder para aleanzar objetivos sustantivos.

Obj etivos en relacion con la propia administracion,
tales como mejorar la eficiencia o reducir la corrup-
cion, (obj etivos de reforma instrumentales).

Los objetivos de reforma de un pais suelen cambiar con €
paso del tiempo: en situaciones de depresién econdmica, se
tiende a enfatizar la imporl.ancin de la economia en materia
de administracion publica ¥, consecuentemente, en una efi-
concin mejorana en lugar de eficacia. Es evidente que para
la consecucion de los diferentes tipos de objetivos se requie-
ren distintas estrategias y medios para lograr la reforma.

Los objetivos de la reforma de un gobierno a nivel macro
0 meso, Yy atin a nivel micro, no son de ninguna f01111<1 monoli,
t.icos: son los objetivos agregados de los diversos actores
en e proceso de reforma. Todos los actores, individuales o
en grupo, tienen su propia serie de objetivos, asi corno es
tructuras de preferencia, que no son de ninguna mnnera
combinaciones conscientes o explicitas de objetivos sustan-
tivos de poder o instrumental es.

| .25 objetivos de los diferentes actores pueden ser disimbo-
los, diferentes y atin contradictorios. Entre los objetivos de
loz diferentes actores, asi como en los grupos agregados,
ce hace mayor énfasis en los objetivos sustantivos e ins
trumentales, aun cuando dominan los de poder. Con mayor
frecuencia los objetivos agregados de la reforma adminis-
trativa son nebulosos, difusos, y no existe alguna preferen-
¢ia obvia de los mismos. Dado que los objetivos de los pro-
gramas de reforma son a menudo vagos y con un alto nivel

ARNE f. LEEMANS



de abstraccion, ai tratar de alcnnzarlos, los actores dirigen
su atencion asi como sus acciones hacia los medios o a
tipo de reforma. Es entonces que surgen los verdaderos con-
flictos entre los actores.

Mucho de lo que se afirma acerca de los objetivos se aplica
igualmente a iodos los procesos decisorios, incluyendo Ia
instrumentacion; en un programa de reforma existe necesa-
riamente - O deberia cxistir-s-, un fuerte vinculo entre ob-
jetivos, medios e instrumentacion. Las deficiencias en lains-
trumentacion pueden residir, -entre otros-, en los si-
guientes factores:

Objetivos poco claros y cambiantes;

relacion incorrecta entre medios y fines (objetivos);

resistencia por parto de diferentes grupos de indi-
viduos y actores.

Los actores tratarin de alcanzar sus propias metas de re-
forma asi como los medios en la fase de la instrumentacion;
S sus objetivos no fueron escuchados o se les otorgd una
baj a prioridad en la fase agregada de toma de decisiones,
se esforzaran para desplazar los objetivos o los medios, y
por ende, seran un obstaculo en la politica de reforma adop-
tada.

Eficiencia en la instrumentacion

Cabe recomendar varias medidas para aumentar la eficacia
de la instrumentacion:

En primer lugar, es conveniente aclarar ante los miembros
de la organizacién, asi como ante los actores externos re-
levantes, los objetivos y medios del programa de reforma.
Aqui distinguimos dos niveles:

El servicio civil de alto nivel (posiblemente cabria in-
cluir parte del nivel medio), que ha estado involucrado
en lafase de toma de decisiones, y cuya oposicion suele
ser fatal para la instrumentacion de programa; v,
el grueso de la burocracia que, por lo general, no cuen-
¥ con otra posibilidad mas que la de adaptarse o re-
sistirse en forma pasiva, a n18n08 que se encuentre 0L-

ganizado en sindicatos de servidores publicos con mu-
cho poder.

En segundo lugar, —y parcialmente relacionado con el pri-
mero-, s no es algo demasiado instrumental, es la comu-
nicacion. Es preciso idear una red de comunicacion a través
de la organizacién administrativa sujeta a la reforma. Esto
puede lograrse mediante un organismo central de reforma
y subsidiarios de la misma, en los distintos ministerios o
dependencias, y de esta manera podriamos elaborar un sis-
terna de agentes de reforma.

En tercer Iugar, la participaciou. Y aqui nos referimos a la
participacion interna. Durante el Seminario se expresd que
era conveniente contar con la participacién de los miembros

de la organizacion, en particular con respecto a caso me-
xicano.

La participacion suele mauif'estarse en los diferentes esta-
dios de todo proceso de reforma, sobre todo para después di-
vidirse durante la etapa de toma de decisiones y durante la
de instrumentacion. Durante & primer estadio, podria sui'-
gir alguna duda en cuanto a la conveniencia de la partici-
pacion y de nuevo aqui cabe plantear una ambigledad:

Por una parte, la participacion en los diferentes estadios
puede ser conveniente para conseguir el apovo de los miem-
bros de la organizacién y asi lograr gque coadyuven con la
reforma; por la otra, la participacion, en especial durante
la fase de toma de decisiones, podria frustrar la reforma,
causar retrasos inaceptables o llevar los resultados a un
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compromiso gri s que podria llamarso "salir del paso a duras
penas” .

En cuarto lugar, la educaci 6n, que incluye la educacion uni-
versitaria. La capacitacion puede - o debe- contribuir con
una inveccion de nuevas habilidades profesionales mejora-
das, @si como con valores y actitudes novedosas en la admi-
nistracion.

Finalmente, es preciso conseguir el apoyo de relevantes gru-
pos de presién externos.

La instrumentacion debe desarrollarse de forma tal, que
pueda amenazar la resistencia. L os cinco recursos antes men-
cionados ay udarén a lograrlo. El recurso conveniente depen-
de del tipo de resistencia a la cual se enfrenta

Al planear la instrumentacion, existe una debilidad paten-
te; un programa adecuado, elaborado antes o después de la
adopcion de una propuesta de refot ma, es decisivo para lo-
grar una instrumentaci on efectiva.

Actores

Como ya se mencionden paginas anteriores, la trascenden-
cia del concepto "actores de ia reforma” se ha tornado evi-
dente. Se indica, a pesar de que esto no en forma exhaustiva,
hasta que punto los actores externos de la sociedad, como
los grupos dc interés y las organizaciones institucionales,
pueden estimular u obstaculizar la reforma, dado que cons-
tituyen un vinculo directo entre la reforma administrativa y
su entorno social 0 palitico.

Sin el deseo de ser injusto con otros actores, - en particular
con la burocracia que se analizé parcialmente en Ia seccién
que trata de la eultura udruinistrntiva-e-, dirijimos nuestr a
atencion 2 dos actores; es decir, al €jecutivo, principal-
mente al jefe del eecutivo y al organismo central de re-
forma

Cuando el drgano ejecutivo es altamente difuso o compues-
to por iguales, es poco probable que se cuestione € papel
desempefiado por € jefe del e ecutivo. Este es € caso en
los paises donde el gabinete es € principal 6rgano € ecutivo
y €l primer ministro es mas bien un "primus inter pares"
(Paises Bajos) ; en dichos casos es muy dificil obtener €l
consenso necesario para realizar un programa de reforma a
macro 0 meso escala, a menos que exista una composicion
politica altamente homogénea del gabinete como sucede en
el caso de Suecia

El papel del jefe dd ejecutivo y € del érgano ejecutivo en
general, es obviamente decisivo para €l éxito o para € Ira-
caso de los programas y las reformas irnportnutes son Un
asunto politico. La influencia, -especialmente en un sen-
tido posttivo-e, que puede ejercer € jefe del gecutivo de-
pende desde luego de sus facultades, de su imagen y de su
apoyo politico, as como de su relacion con otros organis-
mos politicos.

Seria indtil distinguir entre dos situaciones en lo referente
a la influencia del jefe del gecutivo, y primordialmente
en cuanto a un jefe del gecutivo enérgico.

En primer lugar, en las ocasiones en que € jefe del ge
cutivo esta a favor de un programa de reforma. En estos
casos, ¢cuales serian los factores que condicionan € éxito
o € fracaso, incluyendo aquellos relacionados con otros or-
ganos politicos ? Se enfatizé que un jefe del gecutivo ener-
gico, que desea llevar a cabo una reforma, se encara a
muchos factores limitantes.

En segundo lugar, €l jefe del € ecutivo que no se interesa
0 que podria oponerse a la reforma administrativa. Enton-
ces surge la pregunta de como lograr su apoyo, y en este
caso, las oportunidades de éxito de un programa de reforma
son bastante escasas.

Uno de los principales factores de su influencia es la divi-
sién del poder entre él y d legislativo —&l parlamento, la
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camara de diputados, etc.-, asi como su relacion real. S
el legislativo tiene que tomar la decisién final en cuanto a
un programa de reforma, al aprobar una ley o a ratificar
la decision del jefe del ejecutivo, entonces puede conver-
tirse en un obsticulo mortal —come acontecioé con la refor-
ma venezolana en 1972, ¥ en cierta medida en los Estados
Unidos-o Mucho depende de la composicion politica del le-
gislativo y en caso de que e plan de reforma no tenga que
ser aprobado por €l legrslativo, aumentara la factibilidad de
llevarlo a cabo.

El caso de México sobresale debido al apoyo continuo de los
dirigentes politicos de mucha influencia, y la situaciéon
afortunada de que € primer Presidente de la Comisién para
la Reforma (la Comision de Administracién Publica, esta-
blecida en 19653), se encuentre actualmente en € poder, y
siga sumamente interesado en € programa de reforma, a la
vez de ser un promotor activo de la misma, y que muchos
otros miembros de esa comision sean actualmente Secreta-
rios de Estado. En efecto, € Presidente se ocupa casi todos
los dias del desarrollo y de la instrumentacion del programa,
10 cual se facilita ain mas debido a sus profundos conoci-
mientos y a hecho de estar involacrado en la reforma admi-
nistrativa. Ante todo, asume e papel de arbitro en caso de
gue se produzcan conflictos que resultan de las propuestas
de reforma entre los secretarios y las dependencias.

Seria conveniente analizar bajo estos mismos elementos la
posicion y ubicacion del organismo central de reforma (o
direccion central de organizacion y administracién, desarro-
110 administrativo y otros semejantes). Dicha dependencia
podria depender de un secretario con una cartera mas am-
plia, por gjemplo, e Secretario de Hacienda (que a menudo
limita la perspectiva y e alcance de la reforma), en lugar
de acudir a un secretario nombrado especificamente para
encargarse de la reforma adminlstrativa o a jefe del ejecu-
tivo mismo. La experiencia nos ha mostrado que los secre-
tarios no aceptan facilmente los programas de reforma dise-
liados por algung de sus colegas, aunque esto Puede diferir

dependiendo de la relacion que existe entre e secretario en-
cargado de la reforma y €l jefe del eecutivo. Como conse-
cuencia, € ubicar al organismo de reforma bajo € jefe de
gjecutivo tiende a darle una posicion mas poderosa.

La calidad del personal del organismo de reforma es tam-
bien de importancia decisiva, y cabe relacionarlo con su po-
s.cion, En algunos paises, este tipo de puesto o dependencia
no atrae a servidores publicos de alto nivel, -como era
»] caso en la Oran Bretafia, aunque hay tendencias cam-
biantes-. En otras naciones, en especial en las del tercer
mundo, las dependencias cuentan con un equipo de asesores
altamente calificados y motivados.

La Investigacion en Materia de Reforma Administrativa

Durante el Seminario se prestd poca atencion a la investiga-
cion de las ciencias sociales, asi como al papel que pueden
desempefiar en la reforma administrativa.

Hubo un concenso general de que la investigacion aplicada
de las ciencias sociales se encuentra ain en una etapa primi-
tiva y que en muy pocas ocasiones se dirige a los problemas
administrativos.

La relacion que existe entre la politica ¥ la administracion
y las influencias de las ciencias sociales sigue siendo proble-
matica, pero sin duda alguna, la administracién tiene que
tratar con cuestiones de politica.

Es precise lograr un eambio en cuanto a la actitud de los
iuveatigadores, dado que tienen que convertirse en cienti-
ficos sociales mus que meramenle cieutiiicos; tienen que
abandonar su métedo de investlgacion neo positivistn y
adeeuarse a métodos mas normativos.



Los participantes.que provenian tanto del entorno de la ad-
ministracion publica como los que provenian del mundo uni-
versitario, afirmaron que los administradores publicos de-
mandan mas de Jos cientificos sociales de lo que estos pue-
den ofrecer, lo que constituyd un hecho curioso. Por otra par-
te, sigue existiendo una falta de conocimiento dentro de la
administracion publica acerca de las posibilidades que tiene
la investigacion para la resolucion de sus propios problemas.

La investigacion en materia de ciencias sociales puede coad-
yuvar en distintas formas y fases de la reforma. Cabe
prestar atencion a la situacion existente, para asi €aborar
alternativas para la reforma y de la misma manera subra-
var la etapa de la instrumentacion. La mayoria de los
participantes convinieron en que la instrumentacién es la
etapa mas dificil. El concepto de comunicacion es muy im-
portante y la relaciéon entre la instrumentacion y la evalua-
cion debe tornarse en cuenta.

La cuantificacion de los resultados, algo que por lo general
se pasa por alto, debe realizarss para saber en qué medida
se logran o se lograran los objetivos.

Ademas del problema de los cientificos sociales, los propios
reformadores de la administracion no saben qué hacer con
los primeros, puesto que los segundos son, en su mayoria,
bastante vagos en sus conceptos acerca de las metas de la
ref'orma; saben que algo anda mal 0 que es preciso superar
algo, pero desconocen € por qué o € como, y para ganar
tiempo, piden apoyo a cientifico social que sera probable-
mente muy competente para establecer € diagnéstico y que

es realmente académico, pero la terapia es mucho mas difi-
cil, El enfoque de la mayoria de los cientificos sociales hacia
lainvestigacion es mas bien un diagnéstico que una terapia,
mas descriptivo que prescriptivo.

El comentario de que los académicos en los paises en vias
de desarrollo son en si grupos sumamente importantes, fue
de gran trascendencia. La burocracia es criticada por ellos
y por ende, los burdcratas se muestran a la defensiva.
Ademas, hasta fechas recientes, € papel de las ciencias
sociales en la reforma administrativa ha sido muy limi-
tado. Existe un escepticismo por parte de la administra-
cion en cuanto a los resultados de las investigaciones de las
ciencias sociales, pero por otra parte los resultados de éstas,
son la mayor parte del tiempo demasiado vagos y generales
para ser aplicados, y esto significa que existe la necesi-
dad de idear un nuevo método. El que se ha utilizado hasta
ahora, no se adecula lo suficiente a la problematica de la
administracion.

Se llegb a la conclusion de que ambas partes deben realizar
un esfuerzo para hacer que su colaboracién sea fructiferu.

Aquellos que haeen uso de la investigacién esperan dema-
siado de €la, tienen que definir sus objetivos, y €l investi-
gador bajar de su torre de marfil para desarrollar un mé
todo que pueda ser aprovechado por la investigacion aplica-
da en materia de ciencias sociales, un método que también
sea cientifico, pero que conduzca & un asesoramiento
aplicable.
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REORGANIZACION GUBERNAMENTAL y
LA REFORMA ADMINISTRATIVA

Gerald CAIDEN

La estrategia del desarrollo internacional de las Naciones
Unidas para la segunda década, incluye disposiciones con-
cretas en materia de programas de reforma administrativa.
Con la coluboracion de la Division de Administracion PU-
blica de las Naciones Unidas y con la del Instituto Interna-
cionnl de Ciencias Administrativas, se celebraron entre
1970 y 1976, varias conferencias en materia de reforma
administrativa y rcorgunlzucion gubernamental que dieron
como resultado cuatro documentos importantes que son:
Administrative Reforms in Asia (Reformas Administrativas
en Asia; Manila, Organizacion Regional de Administracion
Publica del Este Asiético, 1970), Interregional Seminal' on
Majal' Administrative Ref'ormsin Developing Countries (Se-
minario Interregional en Reformas Administrativas Im-
portantes en Paises en Vias de Desarrollo; Nueva York,
organizacion de las Naciones Unidas, 1973) de Hahn-Been
Lee y Abelardo Samonte; The Management of Change in
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Government (Cémo Reformar la Administracion Publica,
La Haya, Nijhoff; de Ame Leemans; y Conf'erence on
Administrative Reform (Conferencia en Materia de Refor-
ma Administrativa; Tampere, Grupo Europeo de Adminis-
tracion Publica, 1976). Se ha munif'estado un creciente
interés en este tema, y en abril de 1978 se cclcbrnron tres
reuniones de gran trascendencia.

En la ciudad de México, e Instituto Nacional de Adminis-
tracion Publica patrocind un coloquio acerca de la reforma
administrativa, disefiado por Amé Leernans. Se conté con
la asistencia de muchos de los colaboradores del libro “Cé-
mo Reformar la Administracién Plblica’, as como con
algunos de los participantes a la Conferencia de Tampere
y funcionarios publicos del pais anfitrién, que se encuentran
involucrados en la actual reorganizacién gubernamental y en
en los esfuerzos de reforma administrativa que se realizan
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en México, El coloquio ge dividio en tres secciones: La pri-
mera se concentré en la reforma administrativa que esta
teniendo lugar en México, v los luncionarios dieron una
amplia explicncién de sus estrategias y programas a los
expertos extranjeros que fueron invitados a compartir sus
conocimientos y experiencias, ¥ a ayudar a dichos funcio-
narios wu idear nuevos proyectos. La segunda seccién con
sisti0 en 1 presentacién v discusion de estudios de casos
internacionales, valiéndose :le estudios de paises que inclu-
vernn In RepUblica Federal Alemana, Finlandia, la Repu-
hlicsi Dernocréticu Alemana, Iran, Israel, Kspaiia, € Reino
Unido, los Estado» Unidos de Amér-ica y Venezuela, auna-
dos a algunos aspectos de .l.unaica, Paises Bajos, Noruega,
Republica de Corea v Suecia. En la terceray Ultima seccion,
los participantes se dividicron en seis grupos de trabajo v
analizaron € entornoe externo de la reforma administrativa;
el contexto interno, las metas v objetivos, los actores y los
fnctoies reules de porler; la instrumentucion, la evaluacion,
las eslratcgias v modelos. Los grupos se volvieron a reunir
para dar cuenia de sus aportaciones v que éstas fuesen dis
cutidas durante la sesion plenaria, ¥y muas tarde consoli-
d.ulus en un informe final,

Durante ¢ Coloquio hubo innovaciones en varios aspectos
vii que este conjuntd 1uuctios de los informes internacio-
nales en materia de reforma administrativa y organizacion
gubernamental de todas paries del mundo, para confrontar-
se v establecer una int.errelncion con los f'uuciouarios del
pais unfitridn, o seca con quienes participan y probable-
mente continu.uan particip.uulo en lx reforma administra-
tiva v en la reorgnnizaciou gubernamental en México. [l
pais anfitrion porlria aproveeharse de la ayuda téenica ya
disponible en este momento v lograr una difusion en todos
los medios masivos de comuuicacion para los programas de
rcformu administraliva. Pov su parvte, los expertos inter-
nacionales tuvieron la oportunidad de conocer la situacion
local en forma directn, compm-tit' sus experiencias v acon-
sejul a aquellos que se encurgan de ejecutar 10s programis
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de reforma administrativa. Mas auin, los funcionarios locales
tuvieron el privilegio de escuchar acerca de las diferencias
v dudas sostenidas por los expertos, y de atestiguar las
formas en que dichos expertos se esfuerzan para reconciliar
sus diferencias y en asegurarse mutuamente que vae la
pena seguir ciertus lineas de investigacion.

Estos funcionarios locales compartieron con los expertos
extranjeros la misma preocupaciéon en ¢l sentido de justifi-
car la inversion de escasos recursos en la reorganizacion
gubernamental y en la reforma admiuistrutiva. ¢Qué dife-
rencia habria realmente entre dichos programas? ¢Qué
aportacién se hace al desarrollo nacional? AlUn s se com-
probase su utilidad més alla de cualquier duda. ¢Como po-
drtan ser convencidos los udministratidores dado que casi
nunca habia agitacion pablica en nombre de dichos pro-
gramas v que la gecucion involucraba la redistribucién
parcial de poder, a2 menudo a costa de ellos? ¢I'or cuanto
tiempo deborinn persistir los reformaderes, S aparente-
mente logran poco v se arriesgan en una atmosfera nos
til ? ¢Deberian contentarse con lo que pueden lograr, ain
si tienen éxito en la creaciéon de islas de excelencia Unica-
mente o a fortalecer € autoritarismo burocratico u obtener
cambios en forma y no en substancia? Por supuesto que
estas interrogantes condujeron a otra que 1110lest6, ¢ porqué
siempre se coloca a los reformadores en posicion de tener
que defenderse? Se llegé a la conclusién que esto era un
elemento inherente en la naturaleza de la reorganizacion
gubernamental y de la reforma administrativa, ¥ cémo en
la mayor parte de la innovacion social, los efectos de desviar
a la administracion publica hacia otra direccion; e conven-
cer a los administradores que podrian esforzarse un poco
mas: e mover grandes blogues de poder que a su vez son
conservadores y fuertes; ¢l idear nuevos métodos y téc-
nicas que realmente optimicen los servicios publicos sin de-
mnslada falta de ubicucion, son actividades todas destinadas
a ser resistidas, degradadas, socavadas ¥ pasadas por alto,
Sin embargo, compensarian en forma generosa a la socie-
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dad, y aquellos que participan en dichos esfuerzos no deben
preocuparse tanto en lo que les falta para lograr sus fines
idealistas, sino en laforma en que han logrado mejorar €l
destino de la humanidad. Si bien es cierto que s menudo se
desperdicié mucha energia, sin su interés y devocién, €
mundo se encontraria en una situacion peal.. Hicieron una
importante aportacion al progreso de la civilizacion, sin ser
recompensados, alabados o reconocidos; trabajan para sen-
sibilizar las pretenciones del hombre; para cumplir las pro-
mesas de otros y para acercarse mas a una situacion idénea.

La reiteracion de un esfuerzo meritorio fue necesario no
sblo para levantar la confianza que tienen en si mismos los
reformadores, sino también para equilibrar su pasion por
criticar sus esfuerzos y los de otros, ya que son muy criticas
del presente y se perturban a analizar su fracaso de trans-
formar este presente rapidamente. Para encarar todos los
obstaculos y problemas que se encuentran en lareformay en
la reorgnnizacion, es necesario tener paciencia asi como con-
fianza en uno mismo. El Seminario dedicé parte dei tiempo
de las secciones a plantear las dificultades que existen para
lograr una reforma: un entorno poco prometedor, contextos
hostiles, intereses creados, oposicion abierta y sabotaje
secreto, inercia burocratica, estrategias poco claras o in-
adecuadas, malas tacticas, informacion y retroalimentacion
inaproniadns, falta de técnica, corrupcion politica y oficial,
decidia y retrasos, la falta de oportunidad en € momento,
interrupciones y distracciones no anticipadas, etc. Ningun
participante subestimé la tarea, no obstante, también se
apuntdé que gran parte de la reforma se auto-activaba, en
otras palabras, que los politicos y los administradores in-
troducen sus propias reformas en forma constante, 2 menu-
do no percibidas o desconocidas a los que se encuentran
fuera de ela

No debe pasarse por alto la capacidad de transformacion
de los sistemas gubernamentales y administrativos. En
efecto, seria conveniente que los arlministrndorcs se con-

templasen a si mismos como sus propios reforrnndores,
agentes de cambio o innovadores, como parie de sus res
ponsabilidades administrativas. de ta manera que los sis
temas no tuviesen que depender tanlo de las presiones
del exterior ni tampoco de orgunismos de reforma de
nivel intermedio. Debe ser instintivo para ellos € creer que
pueden esforzarse para aumentar € desempefio de la
administracién publica: de mejorar la calidad de los f'un-
cionarios publicos; de reducir a un minimo e derroche, li
ineficiencia y 1a ineficacia; de tomar mejores decisiones y
elaborar mejores politicas, y de ampliar y mejorar los servi-
cios publicos.

Los participantes reconocieron gue la cuestion prineipal era
pugnar por un cambio en las culturas administrativas, y que
todo lo demés estaria subordinado a la consecucion de ese fin.

A menos que se modifique la actitud, e comportamiento ¥
la conducta de los administradores pablicos, -—es decir -, la
forma en que visualizan al puabllco, asi corno sus responsa-
bilidades y deberes, los objetivos que se trazan; la manera
en que realizan los negocios publicos, y aun la forma en que
contemplan €l tiempo, la autoridad, € servicio y la buena
sociedad, no tendra caso cambiar leyes, examinar organi-
zaciones, elaborar directrices, emplear la educacion, la capa-
citacién e instituir nuevos procedimientos,

En forma inevitable, los esfuerzos de reforma administra-
tiva estaban vinculados con debates acerca del papel que
desempefia € Estado en e des:urollo nacional: la moviliza-
cién de los recursos comunitmios: Ia imagen del sector pl-
blico; Ia accesibilidad a un puesto publico; normas de com-
portamiento publico, productividad de empresas publicas ¥
la capacidad de adecuacion de los sistemas gubernamentales
para. satisfacer las cambiantes necesidades ¥y expectativas
de la comunidad. En estos aspectos, los estudios compara-
tivos y los estudios de casos de cada pais fueron de gran
utilidad para ejemplificar las diferencias que existen entre
las culturas administrativas. las posibilidades v limitacio-
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nes de cambiar dichas culturas, y lo que parecen ser es
trategias eficaces piara e cambio. Algunos paises lograron
un éxito sorpresivo, mientras que otros, en una posicion
mas favorable, fracasaron.

Al discutir tales contrastes, las oprmones se dividieron en
cuanto a énfasis y enfoque, reflegjando en cierta medida la
experiencia y la tradicion intelectual de cada pais. En gene-
ral, los europeos occidentales tienden a hacer hincapié en
las carncteristicas institucionales; constituciones, sistemas
juridicos, estructuras gubernamentales, codigos de conduc-
ta, procesos formales, orangisrnos de refonna- mientras
gue los que se encuentran fuera de Europa QOccidental pres-
taron mayor atenciéon a las dinamicas conductuales: pro-
cesos politicos, juegos de poder, liderazgo, motivacion, so-
cializacién y persuacién. No obstante, se manifestaron ideas
encontradas; los no europeos enfatizaban la importancia
de la educacién formul en materia de cambio e innovacion,
¥ los europeos contemplaron la educacion mas como un pro-
ceso de socializacion en €l marco de la tradicién. Los euro-
peos preconizaron las islas de excelencia como un medio
para construir instituciones, mientras que los no europeos,
que en muchos casos fueron representativos de dichas islas
de excelencia, eran mucho mas pesimistas.

IZn algunos temas, no hubo tal division definida en grupo;
tanto los europeos como los no europeos se dividieron acerca
de la cuestion de reformas generales en contra de reformas
selectivas que se concentran en los componentes decisivos
de los sistemas gubernamentales. Los que preconizan las
primeras, hicieron hincapié en lo dificil que es cambiar un
area sin efectuar las modificaciones correspondientes en
airas, y temian las consecuencias de desarticular € desarro-
llo administrtivo. Los que favorecian la Gltima, subrayaron
lo dificultoso que era cambiar sistemas completos en forma
radical ¥ pensaron que el radicalismo selectivo en los com-
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ponentes claves arrastraria e resto de los sistemas junto
con €.

Las diferencias en cuanto a estrategias condujo a conside-
rar s los instrumentos tradicionales de reforma que domina
la literatura de la teoria administrativa, eran adecuados en
los paises en vias de desarrollo. Tales instrumentos habian
sido retomados de las experiencias de Europa Occidental y
de los Estados Unidos durante sus fases de industrializa-
cion; cuando se hacia mayor hincapié en la burocratizncion,
en la racionalizacion de procesos laborales, en la mecaniza-
cion y capitalizacién, en la economia, la eficiencia, y en €
crecimiento material, Parece ser que estos valores son in-
herentes en la teoria administrativa y en los instrumentos
tradicionales. S bien son de gran importancia, e mundo ha
progresado desde entonces y actualmente dominan lluevas
consideraciones tales como la participacion, la igualdad, €
empleo y la eficacia. Probablemente los reformadores si-
guen preconizando cosas equivocadas, 0 mas bien cosas
gue ¥a han perdido su importancia: es posible que ne
cesiten ajustar toda su perspectiva -enfatizar ain mas €
"publico" en la administracion publica, en lugar de subra-
yar la "aclnlinistraciéon"-; prestar mayor atencién a la
satisfaccion de los interesados que en la conveniencia ad-
ministrativa; visualizar al gobierno mas bien desde la
perspectiva de los administrados y no de los administrarlo-
res; mantener la tradicion o los sistemas de prestacion de
servicios pre-burocréaticos en lugar de substituirlos; educar
a los politicos ¥ a los que hacen politicas para apreciar a
la administracion y no excluirlos de los asuntos adminis-
trativos; enfatizar con los valores y ia ética en vez de hacer-
lo con la mecénica y los procesos. Nada de esto implica que
los reformadores se rindan ante los buréecratag y las buro-
patologias, sino por € contrario, es preciso que amplian sus
puntos de vista, cambien el énfasis, empleen Mas influencias
no adminisurutivas, y eviten € combinar sus propios proble-
1las al reforzar inadvertidamente la autocracia adrninis-
trativa,
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REFORMASA LA ADMINISTRACION DESCENTRALIZADA

Brian C. SMITH

Este trabaj o intenta presentar un marco para la evaluacién
comparativa de la reformay la reorganizacion de la admi-
nistracién descentralizada. Trata de lo que e profesor Lee
rnans ha referido como una reforma a meso escala, con una
serie de partes y procesos congruentes dentro de la maqui-
naria gubernamental. Se utiliza "descentralizacion" en lugar
de emplear "gobierno local", para € caso que se planteara
gue podria incluirse mis de un tipo de estructura estatal
en cualquier andalisis de administracién descentralizada.
También por evitar las ambigledades de la palabra "local".

En € presente contexto, descentralizacion se refiere a la
distribucion por areas de poder. Es un proceso por medio
del cual, € territorio de un organismo publico o Estarlo,
se divide en fracciones mis pequefias para los propios fines
de ese organismo o Estado. Lo que se discute en este docu-
mento se refiere principalmente a la descentrulizacion en
cuanto a la forma en que se practica en las subdivisiones

ER/AN C.'SMITIf, Profesor 4¢ Administracion
Publica d¢ la Unicersidod de Bath, Inglaterra.

principales del Estado unitario, sin menoscabo de que tam-
bién se refiere a la administraciéon dentro de las partes
constitutivas de un Estado federal, dentro de dependencias
centrales y otras agencias publicas, asi como dentro de
area gubernamental misma. La descentralizacion tiene que
ver esencialmente con la jerarquia geografica del Estado.?
Consta de la creacion de instituciones gubernamentales con
responsabilidades prescritas y de las jurisdicicones limita
das a una parte de un pais -una region o zona-o Por
tanto, las carncteristiens fundamentales de la descentrali-
zacion son la delegacion de autoridad, instituciones y per-
sonal de érea y areas geogréficas,"

Estos conceptos conforman € marco para realizar € ana
lisis de la descentralizaciéon. Este trabajo trata de explicar

1 Jrian C. Smirh ¥y J. Stanyer. Administering Britain, Fontana/Collins
1976, pp. 88-89.
* Jbid, capitulo 3.
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cada uno de €llos por separado, y mas tarde hace un examen
de lo involucrado, cuando cada uno de estos se convierte en
e tema principal de la reforma administrativa.

Elementos de la Descentralizacion

La division dd territorio de un Estado en regiones con €
fin de descentralizar, sera conforme a tres principios Lasi-
cos de delimitacion:

El principio comunitario define las regiones segun la dis
tribucidn espacial de patrones comunitarios y de asenta-
mientos. Las regiones se definen de acuerdo a factores tales
corno € tamarno fisico de los asentamientos, su homogenei-
dad social, y los patrones espaciales de la vida socioecon6-
mica. Las fuerzas de la geografia niii11a11a suelen en si
mismas ser reflejos de factores fisicos como abastecimiento
de aguas, comunicaciones naturales, condiciones del suelo
y clima.

El principio de servicio define regiones conforme a la rela-
cion entre e desempefio y prestacion de un servicio o
funcion publicos, y algin rasgo caracteristico de las areas
mismas. Por tanto, las areas se basan en factores técnicos,
tales como geografia humana y fisica, y variantes demo-
graficos como e tamafio y la composiciéon dc la poblacion.

La delimitacion de areas de acuerdo a estos factores se
fundamenta en la creencia de que se relacionan sistematica-
mente a algin valor buscado por el Estado (por ejemplo,
eficacia o eficiencia).

El principio de status especial puede distinguirse del ante-
rior, por e hecho de que presenta limites que tienen su
propia importancia y fuerza politicas, independientemente
de su racionalidad en funcion de la prestacion de servicios
publicos. Dichos limites se establecenn mediante la tradicion,
las fuerzas politicas como € nacionalismo, distincion o la
ubicacion politica (por gjemplo, ixlas ulejadus de la costa}.

El sistema politico considera que estas regiones asi cons-
tituidas, merecen tratamiento especial en términos consti-
tucionales y administrativos. Dichas regiones son aceptadas
como hechos de la vida politica y se piensa que no es
apropiado referirse a consideraciones técnicas en lo refe-
rente a sus limites.

La autoridad delegada a las instituciones descentralizadas
es politica o burocrética. La autoridad politica consiste en
la delegacién o devolucién de poder por € Estado mediante
la promulgacién de una ley que faculte a la autoridad de la
region. Dicha delegacion crea instituciones politicas que tie,
nen € derecho de formular politicas para las Areas sobre
las cuales ejerce jurisdiccion. Por tanto, las autoridades
ele areas adquieren una autonomia variable derivada de la
delegacion legal del poder; de la legitimacion del sistema
politico local; de un poder independiente que recauda im-
puestos, y de la singularidad de sn responsabilidad terri-
torial.

La autoridad burocrética se deriva de la delegaciéon de res-
ponsabilidades desde la central hacia € campo, Cualquier
autonomia o acto discrecional dependen de los superiores en
la jerarquia; € gjercicio de la autoridad se encuentra sujeto a
controles organizacionales, y su legitimidad se base en un
nombramiento (es decir, reclutamiento burocratico). La
autoridad as delegada es administrativa, y esta disefiada
para reducir las fuerzas de localismo y producir uniformidad
en la prestacion de servicios en todo e pais en lugar de
variacion de los luismos.

La descentralizacion requiere del establecimiento de algun
puesto o cuerpo con facultades para tomar decisiones den-
tro de los limites territoriales ¥ jurisdiccionales determi-
nados desde € centro. El personal de los organismos y
puestos descsentralizados puede ser regional o centralizado.
Esta distincion se refiere a la relacion cntre la autoridad de
una region v la el contro.
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El personal regional se rcclutarl ya sea por eleccion © por
nombramiento. Por lo general la autoridad regional se ejerce
colectivamente en e caso de un consejo loca empresa-
rial. El organismo conciliar multifuncional de personal ele-
gido, es ¢l tipo mas comun de institucion regional para la
descentralizacion. Las instituciones elegidas suelen integrar,
Seya sea directa o indirectamente (es decir, sistema prima,
i-io 0 secundario), con fin Unico o multiple. Las instituciones
locales primarias suelen constituir un sistema sencillo (un
sistema de un Unico escalafén) o un sistema complejo (de
multiples escalafones). Las autoridades locales designadas
se reclutan en una amplia variedad de formas, a pesar que
por 10 general, e gobierno central, mediante un nombra-
miento ejecutivo desempefia un papel importante.

Por tanto, los funcionarios locales tienen una base politica
legal y conexiones con otras organizaciones en € éarea; sou
retirados del area y tienen puestos solamente dentro de
la misma, y disfrutan de mayor libertad relativa que los
funcionarios centrales. Cualquier pais exhibe un patrén al-
tamente complejo de administracién descentralizada. La
forma elegida de institucion regional implica un sistema
politieo en pequefio.

El personal central constituye una institucién adminis-
trativa. Se recluta por procedimientos de seleccion utiliza-
dos dentro de la organizacién. La relacion del funcionario
con la organizacion central, es una relacion de empleo, €
forma parte de una jerarquia, Como subordinado de
una organizacion publica, e funcionario del centro realiza
deberes concretos en la region en la cual fue nombrado;
suele esperar ser transferido de un Urea a otra. En forma
caracteristica, es un funcionario de carrera, de tiempo com-
pleto, nombrado, ascendido, remunerado, controlado, des
pedido y jubilado por medios burocraticos aplicables a
todos los miembros de la organizacion. El personal ge-
neral crea un sistema administrativo miniatura con su
propia jerarquia, niveles de discrecion, personal técnico y
general, y métodos internos de coordinacién y cornuni-

cacion. Los funciouarios centralizados suelen ser especialistas
en una actividad substantiva de Estado (por ejemplo, salud
publica) o en la maquinaria gubernamental (por eemplo,
auditoria y control financieros).

Existe una importante distincion dentro de la administra-
cion general entre los sistemas que emplean una forma
(pref'ectural) de coordinacion y control, y aquellos que
estan especializados funcionalmente, y por tanto utilizan
comités o comunicacion informal con e fin de coordinar.
Un sistema pref'ectural usa un coordinador de &area que
ejerce control sobre otros servicios generales y las auto-
ridades locales en su area. Las circunscripciones de la auto-
i idades locales y generales estan sujetas a ser limitrofes. El
prefecto suele constitu!r un eslabén en la cadena de mando
entre los funcionarios regionales y los centrales de todas
las dependencias, o puede tener un rango mas restringido
de facultades dejando otros servicios hajo e control di.
recto de sus secciones en la central. En su forma extre-
ma, € puesto de prefecto combina la responsabilidad de
buen gobierno, de unidad nacional, de la seguridad del
Estado y del impacto total del gobierno en € area.

En el otro extremo yace € sistema funcional de adminis-
tracion general con vinculas verticales entre la region y
la central, y Unicamente vinculos horizontales eventuales o
ad hoc entre los funcionarias del mismo nivel. En este sis-
tema, la jerarquia geografica de cada ministro se organiza
por separado ¥ sin refevencia alguna a las operaciones de
otros servicios de campo salvo cuando existe la necesidad
de un ajuste mutuo. Es bastante comin encontrar un sis-
tema funcional sin la oficina del prefecto. Es extremadarnen,
te raro encontrar prefectos sin los servicios funcionales de
los ministerios. Esto se presentd Unicamente durante los
principios de la época colonial y s6lo en los distritos mas
remotos.

Cabe aclarar que la devolucién es producida jJOr la com-
binacién de Areas comunitarias o de status especia, la
autoridad politicay €l personal regional. Las areas definidas
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por servicios, la autoridad burocratica y el personal cen-
tral producen una administracion (o descentralizacion).'
Sin embargo, también hay que reconocer que estas for-
mas de descentralizacion presentadas de esta manera cons-
tituyen tipos idéneos que no corresponden con los siste-
mas administrativos que se encuentran en e mundo real.
La practica de la descentralizacion es mucho mas com-
pleja y usualmente combinara ambos modelos. La mayor
parte de los sistemas de gobiernc emplean alguna forma
de gobierno local y administracion general. Las areas se
encuentran generalmente delimitadas en base a la combi-
nacion de diferentes principios. La autoridad y €l personal
general suelen encontrarse dentro de un sistema de gobier-
no local, as como a lo largo del mismo. La autoridad se
delega en un numero infinito de formas y en grados suiiin-
mente variados. Los funcionarios generales y el gobierno
local, suelen integrarse a menor o mayor medida bajo un

sistema (prefectural), o por lo contrario, funcionan sin
dicho sistema.

Se examinarén una por una las interrogantes que estos ele-
mentos plantean a reformador y que son: area, autoridad y
finalmente organizacién de personal o administrativa.

Area, Comunidad y eficiencia

En los sistemas de descentralizacion la delimitacion por
areas es una parte inevitable de reforma. A menudo produce
conflictos en cuanto al criterio apropiado que debe usarse.
En el contexto de descentralizacion "un area se define como
cualquier parte distintiva del territorio de un pais que se
esta reorganizando en el sistema de gobierno y que tiene una
institucion gubernamental que se encarga de ella”.* Un
territorio nacional puede dividirse en partes separadas con
e fin de descentralizar conforme a un enfoque causal a

3 Ver H. Maddick, Democracy, Decentralisation and Development, Asia
Publishing House, 1963; B. C. Smith, Fieid Administration, Routledge y
Kegan Paul, 1963.

¢ Smith and Stanyer, 0Op, cit., p. 90.

28

problema, o un enfoque dc principios. El primero definiria
las areas conforme a las fuerzas de la geografia humanay
tiene que ver con los aspectos espaciales y de ubicacion
de los asentamientos humanos. El segundo enfoque trata de
aplicar racionalidad a problema de delimitacion; habla de
los factores técnicos que se relacionan sisteméaticamente
con la prestacion de servicios publicos. El enfoque de prin-
cipio Se interesa primordialmente en la eficiencia, mientras
qgue € causal con la democracia en cl sentido de hacer que
Ias areas de instituciones gubernamentales descentralizadas
sean limitrofes con e patron geogréfico de comunidades ru-
rales y urbanas.

La reforma puede motivarse ya sea por € enfoque causal o
el de principio —por medio de factores comunitarios o de
eficiencia-o Con frecuencia, los reformadores estan en con-
flicto acerca de la importancia que debe atribuirse a cada
uno de €ellos. Los organismos de reforma tienen poco éxito
a reconciliar los dos grupos de factores que se emplean
para la delimitacion de dreas. Estas pueden estar sujetas
a presiones politicas o a las fuerzas de juicio convencionales
para hacer hincapié en un enfoque a costa del otro. Un
ejemplo lo constituye €l supuesto ampliamente difundido,
de que cuanto mayor sea una autoridad local, mayor serd
su eficiencia (el enfoque de principios). Esto suele chocar
con los patrones de asentamientos y con los aspectos espa-
ciales de las comunidades locades (el enfoque causal), a
pesar que esto no es inevitable. Sin embargo, mientras mas
complejo se tome un sistema de gobierno, tiene mayor pro-
babilidad que se desarrollen los servicios que prestan sus
propios patrones geogréficos, y menos probable que las éreas
coincidan con las &reas comunitarias.

El concepto de comunidad plantea muchos problemas a
reformador, a pesar que la reforma en las sociedades indus-
trializadas es a menudo impulsada por la creencia de que
las éreas administrativas son obsoletas, que han sido deja-
das atras por los cambiantes patrones de asentamientos ¥
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por e comportamiento espacial de los grupos sociales.'
Puede definirse una comunidad a hacer referencia a tres
grupos de inter-relaciones entre la gente: asentamientos
fisicos, homogeneidad social y comportamiento espacial.’

Las fronteras fisicas de los asentamientos -aldeas, |lUe
blos, ciudades, conurbaciones- son relativamente féciles de
identificar dado que el panorama social es una realidad ob-
jetiva. La homogeneidad social o la fuerza unificadora de
especializacion econdmica, raza, religion, etc., también son
faciles de identificar, a pesar que se pueden producir fuer-
zas politicas desestabilizadoras que amenazan la unidad de
nn Estado y que a menudo no pueden adecuarse mediante
la descentralizacién ni adn por el federalismo. La reforma
de nuevo se convierte en un asunto totalmente politico a
medida que los gobiernos intentan enfrentaran con las ten-
dencias separatistas de los elementos nacionalistas. A un
nivel m:as amplio, existe el problema de que cuando las
tareas socialmente homogéneas demandan una medida de
poder descentralizado, no son las que coincien con las areas
gue se precisan para una prestacion eficiente de servicios.

Los patrones espaciales de la vida social son mucho 111as
dificiles de entender y requieren de una investigacion sis-
tematica en cuanto a las relaciones conductuales entre los
grupos sociales —transaceciones econdmicas, movilidad per-
sonal como transportarse de un lugar a otro, ir de compras
y recreacion, y vinculas cultnrales. Teo6ricamente es posible
establecer en mapas patrones espaciales a ubicar lugares
centrales y d medir su influencia en € area circundante
-las regiones interiores- por medio de referencia a em-
pleos, comercio, servicios, comunicaciones, uso recreativo,
instalaciones educativas, etc. La geografia social es un tema
creciente y complejo a medida que los asentamientos se
vuelven mas y maés intcrdependientes. Dichos desarrollos
acentlan los problemas teéricos de falta de continuidad en

5 Schnur, R., "Area an Administration"s Internotionol social Science [our-
nal, vol. 21, no. 1, 1969.
6 Smith y Stanyer, Op. cit.,, pp. 98-99.

los aspectos espaciales del comportamiento social, la falta de
coincidencia de diferentes patrones conductuales, y € pon-
derar los diferentes aspectos de ubicacion de la vida social.'
Todos estos factores dificultan la elaboraciéon de un mapa
que represente la ubicacion de las comunidades en una for-
ma que satisfaga los requerimientos de la administracién
descentralizada. Ya no sorprende el hecho de que los refor-
madores escojan € camino facil de hacer ajustes margina-
les a los limites que son consecuencia ele la historia social,
econémica y politica.

El enfoque alternativo mencionado con anterioridad, trata
de relacionar € desempefio administrativo mediante orga-
nizaciones descentralizadas con las caracteristicas especi-
ficas de un area. Los rasgos relevantes de este tipo de
gjercicio son geogréficos o democréticos. Los factores geo-
graficos, como por ejemplo, e clima, areas de desagie
fluvial, y cordilleras, son importantes obviamente para €
disefio de organizaciones administrativas en algunas de las
funciones gubernamentales descentralizadas mas importan-
tes —control de la contaminacion del aire, abastecimientos
de agua, control de inundaciones, drenaje y carreteras--. La
composiciéon y la distribuciéon de la paoblacién son también
importantes para muchas de las nuevas funciones del Estado,
tales corno la educacién, salud, vivienda y asistencia, as
como funciones mas tradicionales corno la de policia.

Es mas probable que los reformadores que tratan con la
eficiencia, realicen pruebas de las relaciones que existen
entre e tamafio de una poblacién a cargo de la autoridad
con las variables de desempefio. Este tipo de ejercicio
comprende € uso de métodos econométricos y modelos
tedricos. Ambos precisan de la especificacion de las varia-
bles del desempefio, tales como costos administrativos o
gastos per eapita en € caso de viviendas, gastos totales
por milla en caso de carreteras, o gastos por libros de texto
y empleo de personal especializado en e caso de la educa-

7 1bid., p. 99.
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cion. Estos son entonces correlacionados con posibles varia-
bles explicatorias, tales como el tamafio de la poblacién,
tasas de impuestos, inventarios de viviendas, densidad de
poblacion, e ingresos promedio para comprobar las hipétesis
en cuanto a la forma de relaciones entre variables.

El uso de modelos tedricos permite que las decisiones en
materia de normas de servicio y factores operativos in-
diquen & tamafo de poblacién requerido para mantener un
servicio en particular sobre la norma minima. Por gemplo,
s una politica gubernamental prescribe que la relacién
maestro-alumnos debe ser de 1:15 y que una escuela debe
tener 15 maestros como minimo, entonces la escuela debera
tener 225 almunos. Si los nifios en edad escolar constituyen
el 10% de la poblacion, entonces la poblacion minima que
Se necesita para prevenir que caigan las normas de servicio
0 que aumenten los costos sera de 2,250.

Los estudios realizados en materia de desempefio por parte
de los administradores locales han proporcionado muy poco
apoyo para las instituciones tradicionales y € tamafio de
la poblacion servida constituye € factor mas importante.
Por lo contrario, existen pruebas patentes de que no hay
una relacion definitiva entre e tamafio y € rendimiento de
los servicios del gobierno local,® sin embargo, cabe recono-
cer que existen muchos problemas con este tipo de inves-
tigaciones, algunos de los cuales sera imposible resolver.

Ante todo, es esencial formular medidas de rendimiento y
normas de prestacion de servicios. Esto no constituye una
tarea facil ni incontenciosa cuando se trata de servicios pU-
blicos: “la confianza depositada en las conclusiones se en-
cuentra directamente relacionada con la confianza con la
cual se considera que las normas del servicio se han especi-
ficado en forma correcta. Si estas son inciertas, también
lo seran las conclusiones en materia del tamafio de la po-
blacién".'

s tUK, pp. 101-2.
« Ibid., p. 104,
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En segundo lugar, la informacion acerca del probable de-
sempefio real de un sistema existente. Por tanto, € modelo
de investigacion debe disefiarse de tal forma que las con-
secuencias de cambiar los supuestos -110rnlas, composicion
de la poblacion, politicas->- sean investigados y el desempefio
de los nuevos sistemas pueda pronosticnrse.

En tercer lugar, los requerimientos técnicos de los diferen-
tes servicios indican la necesidad de proporcionar un servi-
cio dado a areas especificas. Esto pone en tela de juicio a
los beneficios de 1a autoridad de mdltiples propositos que
inevitablemente wviolara los requisitos de espacio de algunos
servicios, comparado con ia creacién de autoridades con
fines especiales, y cada una de ellas con su propio mapa
administrativo.

En cuarto lugar, las areas delimitadas por referencia a los
requisitos técnicos de tareas administrativas especiales no
coincidirdn necesariamente con aquellos sugeridos por Js
patrones de asentamientos, ni tampoco con las areas que
tienen la fuerza de la tradicion, de grupos étnicos, cultura
o lenguaje detras de dlas. De nuevo, los reformadores es-
tan obligados & comprometerse entre los requisitos de los di-
ferentes factores, cada uno de los cuales seguramente esta-
I'4 apoyado pOl' fuertes presiones politicas- 1a burocracia en
el caso de los factores técnicos; los dirigentes politicos
locales en el de los factores comunitarios, y lealtades pri-
mordiales en € caso de regiones con diferencias culturales.

Autoridades y Delegacion de Peder

La autoridad en un sistema de descentralizacion es esen-
cialmente una cuestion de delegacion desde € centro hacia
las localidades. No es raro que los reformadores discutan
gue un sistema particular de administracion se encuentra
demasiado centralizado. La descentralizaciéon es un slogan
politico que se encuentra de moda; pero aln no estamos
enterados de cémo evaluar las consecuencias de una mayor
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o menor dcscentrulizaclon. s preciso saber 10 que quiere
decir que una region cuente con una mayor autoridad de-
legada a ella que otra, 0 que un sistema de gobierno sea
mas descentralizado que otro.

La reforma de la descentralizacion que significa la mani-
pulacion deliberada del grado de autoridad delegada a re-
giones locales, debe basarse en la investigacion sisteméatica
de la relacion entre medidas variables de descentralizacion
por una parte, y por la otra, en los efectos producidos
sobre la vida politica y las politicas publicas. Es necesario
preguntar no sdlo por qué algunos estados estan mas des-
centralizados que otros, sino cud es la consecuencia politica
¥y administrativa de dichas variaciones. Si queremos diri-
girnos mas alld de la mera tautologia al aseverar que se
presentard una mayor participacion a partij' de mayor des-
centralizacion politica, serd necesario poner a prueba en
una forma razonablemente sistematica las demandas hechas
de las diferentes formas y niveles de descentralizacion. Esto
es tan importante para un pais con un sistema establecido
de administracion local desde hace mucho tiempo, como
para los nuevos sistemas de descentralizacion a partir de
la nada.

Después de todo y dentro de un sistema administrativo, la
descentralizacion es desde e punto de vista intrinseco un
proceso variable. Es usual comparar sistemas de adminis-
tracion local en funcion de la descentralizcion, por eemplo,
se dice que ¢l gobierno local norteamericano estd mas des-
centralizado que € inglés," Alemania Occidental mas des-
centralizada que Austria y Suiza mas que Alemania Oc-
cidental .

Sin embargo, es sorprendente contemplar que casi ho se
realiza ningun intento para evaluar los efectos de los dife-

m K. Newton, "Community Dccision Makers and Cornrnunity Decision-
Making in England ami thc United States', en T.N. Clark {ed.) Compc:
ratioe Community Politics, 1973.

u R. C. Fried, "Politice, Economics and Federation: Aspects oi Urban
Oovernment in Austria, Germany and Switzerland" en Clark, ibid., p. 315.

rentes grados de descentrulizacion, ya sea el! cuanto a poder
politico o a resultados de las politicas. Como consecuencia,
uo se han logrado grandes avances en la creacion de indices
0 medidas de descentralizacion. Las distintas tradiciones en
las ciencias politicas que dirigieron sus esfuerzos hacia €
entendimiento de la descentralizacion, no la trataron como
una variable independiente, sin embargo, cada una de dlas
proporeiona claves significativas en lo referente a medir la
descentralizacion y constituyen las buses del ejercicio.

La tradicion histérice juridica en los estudios politicos, o
mas bien, la administracion publica, se ha enfocado a la
variedad de formas tornadas por las relaciones que existen
entre autoridades centrales v locales, principalmente al
referirse a los medios e control central -legislativo, judi-
cial y administrativo-o También trata exhaustivamente de
las diferentes formas institucionales en las cuales suele
aparecer la descentralizacion en 103 estados modenos- auto-
ridades, (o devolucion) locales y regionales, autoridades ge,
nerales, federalismo en sus diversas modalidades, regiones
con status especial, etc. La dimensién historica de esta
tradicion ha demostrado la forma en que surgieron las
distintas estructuras y relaciones administrativas (a pesar
que no cuentan con €l beneficio de la teoria comparativa, y
esto es notorio).

La importancia de este enfoque radica en gque es un cons
tante recordatorio de hasta donde puede llegar la descentra,
lizacion y hasta donde es cuestion de disposiciones organi-
zativas entre los diferentes niveles geograficos de la jerar-
quia estatal. La descentralizacién es esencialmente asunto
de relaciones centrales-locales, para utilizar e lenguaje de
la administracion publica tradicional. Debe distinguirse
del concepto de autoridad comunitaria; la descentraliza-
cion y la autonomia no son sinbnimos, y por este motivo
e enfoque de poder comunitario, a cual me referiré mas
adelante, no revela todos los secretos de la descentralizacion,
que es una funcion de las reglas que delegan autoridad de
un nivel a otro ya sea dentro de una organizacién o dentro
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del Estado, Suele estar afectada por otros factores que
pueden apoyar a socavar la independencia de un territorio
0 comunidad subnacional particular. Sin embargo, los re-
formadores de la administracion descentralizada se prec-
cupan por una serie de relaciones que son consecuencia de
decisiones politico-administrativas y que por lo tanto son
susceptibles de un cambio manipulado. Y es por meclio dc
la manipulacién de las relaciones centrales locales que un
sistema se desentraliza en 111ayOl' o 11icnol medida. Cabe
recordar esto cuando busquemos la ayuda de la escuela de
politica comunitaria.

Por otra parte, lo que e enfoque historico legal paso por
alto, en forma manifiesta, es, primero, las consecuencias
tanto en funcion del poder politico y politicas publicas de
diferentes niveles de descentralizacion; y en segundo lugar,
a referirse a distintos tipos de jerarquias politicoadminis-
trativas, € problema de cuantificar la descentralizacion.

La mayor parte de las veces € asunto del poder politico
se toma como un hecho dado que conduce cualquier inves-
tigacion a las consecuencias de delegar mayor poder. La
localizacion del mismo es a menudo considerada como un
fin en s. Por definicion, € autogobierno local es un buen
gobierno. En lo referente a las aportaciones del sistema,
los estudios de politicas publicas trataron de explicar las
consecuencias de la administracion descentralizada al re-
ferirse a las caracteristicas internas de comunidades lo-
cales, tales como factores demogréaficos, seleccion electo-
ral y recursos financieros. Los estudios de politicas, se han
interesado en las relaciones centrales-locales para asi con-
templar s un sistema de control central produce unifor-
midad en la elaboracién de politicas o permite una diversi-
dad que mas tarde puede explicarse por referencia a las
caracteristicas del sistema politico local. No se interesa en
los efectos de los diversos niveles de descentralizaciéon en
dichas aportaciones. Se estudiaron las variaciones entre las
caracteristicas internas de las comunidades locales, tales
como el tamano de la poblacién y los recursos humanos para

32

averiguar s producen variaciones a nivel de autonomia local,
sin embargo, no se variaron los niveles de descentralizacion
para constatar € efecto que estos pueden producir.*

La segunda debilidad en & enfoque histérico juridico tienc
gue ver con los tipos de organizacion utilizados por los
estados que descentralizan sus disposiciones gubern.uncn-
tales. El problema en este caso, no es sdlo, como comentd
Fesler,":" que dicotomizamos nuestro pensamiento en mate-
ria de descentralizacion. También solemos cometer € error
de colocar una funcién dada de gobierno en forma regular,
Unicamente por referencia al tipo de organizacidn utilizada.

Por ende, concluimos que la delegacién es mas una conven-
cion descentralizada que la administracion de campo. Se
nos alienta en esto por € hccho de que diferentes regimenes
parecen utilizar un método u otro para realizar € mismo
servicio. Por ejemplo, en un municipio algunos aspectos
educativos suelen delegarse, mientras que en otro, las
mismas tareas ¢ ecutivas son administradas localmente
por funcionarios de campo de las dependencias centrales.
En efecto, un solo municipio, e nespecial s esta pasan-
do por un periodo de agitaciéon pclitica, puede utilizar am-
bos métodos para administrar e wmismo servicio loca
en un periodo relativamente corto. El cuadro se toma aln
mas complicado cuando se utilizan ambas estructuras en
conjuncion, de tal manera que ¢l desempefio administrativo
en el campo de, por g emplo, planificacion fisica, la adminis-
tracion de los recursos naturales o la educacion estatal, son
la consecuencia de toma de decisiones tanto de las autori-
dades locales como de las dependencias del centro. En tales
casos de funciones participativas, es necesario evaluar €
nivel global de descentralizacion a referirse a las diferentes
series de factores -aquellos que son adecuados a la delega-
cién y aquellos que lo son a la desconcentracion. por tanto,
no existe un sdlo concepto de descentralizaciéon ni tampoco

12 Noel Moaden, Urbon Poiicy Making. 1971.
23 James_Feder, "Approaches to the Understanding oi Dccentralisation”,
Journal 01 Politics, Vol. 27, 1965, pp. 536-37.
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una serie umicn de criterios para su cuantificacién. La
descentralizacion dentro de un ministerio central debe me-
dirse por criterios que sean relevantes a la estructura in-
terna y la administracién de grandes organizaciones. La
descentralizacion para las comunidades locales precisa de
criterios diferentes. Lo que podria ser altamente descen-
tralizado desde un punto de vista organizativo suele con-
siderarse altamente centralizado desde un punto de vista
de la comunidad. Por tanto, la administracion de una fun-
cion particular puede aparecer descentralizada desde € cen-
tro, pero centralizada desde la periferia. Las dos estructuras
de administracion local no pueden compararse a referirse a
una norma comdn.

Por supuesto que no se planteada problema alguno si no se
dieran alos funcionarios general es tareas que podriarealizar
la autoridad descentralizada, 0 S hunca se les otorgara nin-
guna discrecién. En e primer caso, no formaria parte de
nuestra explicacion de la descentralizacion a las comunidades
locales, sdlo de la descentralizacién dentro de las organizacio-
nes formales. En e segundo caso, podrian clasificarse como
totalmente centralizadas desde la perspectiva de la comu-
nidad. Pero estas dos condiciones no siempre se mantienen.
Consecuentemente, en lo que se refiere a area de los fun-
cionarios encargados de la administracion local, éstos deben
formar parte del andlisis de las medidas de duracion sujetas
a la influencia de las fuerzas locales.

Por tanto, la descentralizacion es mucho més que una cues
tion de estructura organizacional s queremos comparar las
consecuencias de utilizar mas o menos de ella en la admi-
nistracion de un servicio dado. Por ende, € estudio de la
descentralizacion debe combinar la cuantificacién de la
delegacion a las autoridades politicas locales. Este procedi-
miento plantea problemas dificiles de resolver en cuanto a
método a que me referiré mas adelante, pero en teoria,
deberia ser posible comparar la administraciéon loca de un
servicio dado en diferentes paises en funcion del nivel de
descentralizacion empleado aun cuando se utilicen diferentes
mezclas de delegaciéon y de administracion central.

Si nos dirigimos y analizamos € enfoque .Icl poder y de
politicas a analisis de la descentralizacién, ante todo cncon-
tramos que se interesa casi exclusivamente en identificar
la ubicacion del poder dentro de la comunidad —en una
pluralidad de intereses, en una élite, entre multiples élites,
y asi indefinidamente-o Cuando se cnfoca la atencion 2 las
aportaciones do las variaciones del gobierno comunitario,
las politicas publicas se explicaron con referencia a las carne.
tcristicas internas o a los atributos estructurales de la
region -sus valores dominantes de la comunidad, € gra-
do en € cual se concentra €l poder, cl nivel de la integra-
cién comunitaria, la estructura formal del sistema loca de
gobierno, etc. Se supone que e nivel de desccntrullzacion
es un factor constante, a pesar de lo que Fcsler ha plan-
teado acerca de que en la préctica se da un tratamiento

diferente a las regiones, a las provincias y a los gobiernos
locales.

Cuando ¢l interés de los especialistas en materia de poder
comunitario fue finalmente atrapado por la "interpretacion
de los niveles de gobierno" se avocO a las causas o fuentes
de la autonomia local, un concepto mucho méas amplio que
el de la descentralizaciéon. Una de las figuras norteameri-
canas mas prominentes en la escuela, Terry Clark, notd en
1974 la forma en que se habian descuidado Iag relaciones
nacionales-locales con la excepcién de los estudiantes (e
derecho, de historia y de administracién publica, y como
la materia carecia de teoria coherente y trabajo empirico
preciso. Procedid entonces no solo a equiparar la descentra-
lizacion con la autonomia local, sino a tratarla como una
variable dependiente. Las relaciones nacionales se encon-

traban dentro de una variedad mucho mas amplia que
influenciar la autonomia local.'-

Dicho enfoque es importante y legitimo, dado que entre
otras cosas |lama la atencion a hecho de que la autonomia
loca no sdlo incumbc a las relaciones centrales-locales; es

T, N. Clark, "Community Autonomy in the Narional System: Federalism,
Localiam and Dccentralisarion” en Clark (ed.). Op. cit.
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también la funcién de diferentes caracteristicas de los siste-
mas politicos nacionales y locales que afectan € grado de
autonomia disfrutada por las distintas cornunidades; asi-
mismo, nos advierte que s la autonomia es en parte la fun-
cion de la estructura c01111111itaria, tanto econémica corno so-
cial, ¥ que yace fuera de las relaciones que existen entre l0s
diferentes niveles de instituciones politico-administrativas
en la jerarquia estatal, entonces e cambiar € patron de
dichas relaciones puede producir un menor efecto en la di-
reccion a la cual intentamos destinarla, lo que se espera en
forma confidencial por los devolucionistas y otros reforma-
dores.

Pero este enfoque sigue dejando sin respuesta la pregunta
de como elebe cuantificarse la variacion en la descentrali-
zacion para diferenciarla de la autonomia. Sin embargo, es
preciso realizar esto s deseamos evaluar € impacto pro-
ducido por la variacién en los aspectos organizacionales de
la autonomia lecal, o en otras palabras, la descentralizacion
dentro de la jerarquia geogrifica del Estado. Con respecto
a la descentralizacion, dentro de la medida en la cua €
Estado permite que la administracién de los asuntos locales
sea llevada a cabo por los representantes de la region, es ne-
cesario seleccionar las circunscripciones hechas por € hom-
bre en la autonomia local que emanan del centro, de aque-
llas que se originan en la estructura socioecondmica ele la
localidad, independientemente de la manera en que se cred.

Si deseamos evaluar las consecuencias politico-administra-
tivas de una mayor o menor medida de descentralizacion,
€S necesario reconocer que no podemos evaluar un sistema
en relacién con algun ideal hipotético. Sdlo podemos com-
parar las dos regiones con diferentes cantidades de poder
delegado a ellas por e centro, y tratar de explicar las va-
riaciones en las experiencias administrativas y politicas de
aquellas regiones en funcion de la descentralizacion. Con
demasiada frecuencia, se utiliza e término "centralizacion"
como una conveniente etiqueta y asi adherirla 1 camulo de
cosas que hos desagradan de un sistema politico-administra-
tivo. Es mas conveniente considerar estos elementos como
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ariubles de dependientes que pueden o no ser afectados-
por los niveles variables de descentralizacion. Se dice facil,
pero no puede ser un g ercicio absolutamente preciso y
tendran que manifestarse juicios poco afinados. Probable-
mente e mayor problema es e de mantener constantes los
otros factores determinantes de autonomia local de tal for-
ma que e impacto variable de la descentralizacion puerla
evaluarse -el problema de encontrar dos comunidades o re-
aiones que sean lo suficientcmcente semejantes en cuanto a
las caracteristicas estructurales que se refieren a la autono-
mia, pero con las variables de relacién centro-region-. Sin
embargo, s se piensa que vale la pena realizar € esfuerzo
no sera demasiado dificil enfatizando los enfoques hacia
la descentralizacion antes mencionados, para formular cri-
terios con los cuales se pueda distinguir entre dos diferentes
regiones para la consecucion de este fin.

La primera medida de descentralizacion se refiere a las fun-
ciones gubernamentales. Muchas funciones a nivel local son
compartidas entre las autoridades locales ¥ las oficinas de
campo. En ocasiones los funcionarios de campo realizan ta-
reas administrativas que podrian delegarse a las autori-
dades locales (tales como el procesamiento de demandas por
beneficios de asistencia). Cabe analizar la distribuciéon de
las funciones Y tareas locales entre las diferentes estructu-
ras de la descentralizacion para poder distinguir las tareas
puramente centrales (tales conl0 auditoria e inspeccion)
Ilevadas a cabo por los funcionarios de campo, de aquellas
gue hayan sido delegadas: tareas del engranaje gubernn-
mental distintas a Ins ejecutivas. Estas ultimas deben ser
comparadas con las tareas delegadas y mientras I11Us res
ponsabilidades sean manejadas por métodos de delegacion,
més descentralizado seru el sistema.

En segundo lugar, es preciso evaluar la descentralizacion
dentro de las organizaciones de campo. Dado que estamos
tratando con la estructura interna de grandes organizacio-
nes, € trabajo en materia de delegaciéon efectuado por los
tedricos de la organizacién es Gtil. Sin embargo debe colo-
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carsc dentro del contexto especial del Estado, dado que
muchas de las deliberaciones en materia de descentraliza-
cién efectuadas por socidlogos orgnnlzacionales se refieren
realmente a la delegacién de autoridad dentro de jerarquias
que no cuentan con una dimension geogr afica.

La descentralizacién dentro de las grandes organizaciones
debe medirse por € rango de tareas delegadas a los funcio-
narios de campo y € nivel de autonomia dentro de cada
uno y la frecuencia con la cual los asuntos se envian a la
central. Ya sea que los especialistas estén bajo € control
de nn director de campo, ¥ los de la central controlen y se
comuniquen con €l personal de campo.

En tercer lugar, hay que considerar la cantidad de delega-
ciones que se da a las autoridades politicas regionales. Esto
se puede cuantificar por la medida de jurisdiccion delegada
por e gobierno central, Si las deméas cosas son iguales, una
autoridad local con competencia general debe considerarse
mas descentralizada que una sujeta a la regla (le "ultra-
vires". Luego existe la forma de control administrativo
local que se utiliza. Cabe hacer una distincion entre €
control apoyado por sanciones e influencia (en la cual las
autoridades tiene la libertad eleresistirse). Mientras mayor
sea €l nimero de decisiones locales que estan influenciadas
por e centro en lugar de ser controladas, mavor sera la
elescentralizacion. Tendrd que hacerse un intento para pon-
derar una amplia gama de funciones con minima delegacién
en contra de una gama Mas estrecha con 111ayo1’ delegacidm.

El método de delegacion al gobierno regional proporciona
otra medida de descentralizacién. |.Es la relacion entre
las autoridades centrales y locales ele dependencia 0 es
una socieelael? Un sistema es mas descentralizado s las
autoridades locales tienen facultades y deberes asignados
a ellas estatutariamente por la legislatura y menos des
centralizada si estas faeultades son asignadas a un miem-
bro del g ecutivo central que a su vez delega ciertas funciones
a las autoridades locales, que actian como los agentes dpl

gobierno central. Por tanto la preguntaes la siguiente: i.Cud
es la fuente de la autoridad del gobierno local? ¢el legisla-
tivo o e egjecutivo?

El nivel de gastos locales es otro indice de descentralizacién
s el objetivo es comparar estados por referencia a sus Sis
temas totales de administracion local. Mientras mayor sea
la proporcion de gastos publicos totales manejados por las
autoridades locales, mayor seri la descentralizaciéon. Un gran
numero de autores'utilizan en esta materia esto, como una
medida de descentralizacién. Constituyen un buen ejemplo de
las dificultades inherentes a este tipo de trabajo, e ase
gurar que las autoridades a las cuales se les asigna el
gasto sean entidades comprobables" y que no se empleen las
medidas en forma aislada sino mezcladas una con la otra
para producir un cuadro comparable.

Finalmente, existe una relacion entre la region y la autori-
dad. Desde la perspectiva de la comunidad local, la reforma
de la descentralizacion tiene que ver, a la postre, con € me-
joramiento de la libertad de 1a localidad del control central
o de cualquier otro control. S la region cubierta por las
disposiciones politico-aelministrativas del Estado no coincide
con aquella de la comunidad, entonces los valores de esta
ultima suelen restringirse debido a la influencia de "extra-
fios” que sin embargo, viven en € irca de poder delegado.
Puede discutirse entonces que mientras mas cercanos sean
los limites de la autoridad descentralizada con los limites
de la comunidad, mayor descentralizacion.

Por tanto, asi es como podemos cuantificar la descentraliza-
cion. Es tentador ir mas adelante y hacer valer las de
mandas de algunos otros factores. Pero es importante hncer
una distincion entre lo que es una medida y lo que es
una causa. Por ¢ emplo, se afirma que e nivel de depen-
dencia de las contribuciones financieras centrales es una me-
dida de 1a independencia de la autoridad local del gobierno

13 F. P. Sherwood, "Devolution as a Prohlem of Organisational Strategv"
en R. T. Daland (ed}, Comparative Urbnn Rcsearch, 1969.
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central. Sin embargo, esto es algo mas que un planteamiento
acerca de las causas de la centralizacion y que necesita ser
probada con mavor frecuencia, a través de la investigacion
empirica.

Reorganizacion Administrativa

La tercera caracteristica de la centralizacion son el personal
y las instituciones. En este caso nos encontramos con un
problemaa cual se enfrentael gobierno en forma recurrente.
i Cémo debe organizarse e personal de una administracién
descentralizada? Este es un problema de administracion.
Trata con aquellas decisiones que constituyen la base de la
administracién: seleccionar a la gente ideal para las tareas
a realizar y disponiendo aquellas tareas con relacién a si
mismas, para que en conjuncién aseguren la realizacion de
los objetivos de la organizacion. Estos problemas son comunes
a la administracién de campo y a la delegacion, a pesar que
los reformadores inevitablemente se preocupan més con esta
Gltima, asi como de las decisiones organizacionales que
deben tornarse dentro elelos gobiernos de municipio y otras
autoridades locales.

Por ende, las decisiones de reforma caen dentro de dos cate-
gorias: reclutamiento y organizacion. El reclutamiento a la
administracién de campo esta sujeto a fas mismas considera-
ciones que cabe aplicar a e reclutamiento de personal buro-
cratico. Lo que se precisa es un proceso sistematico de
selecciéon y esto involucra la especificacion de puestos que
deben llenarse, la definicion de caracter-isticas personales
que se requiera para altos niveles de desempefio y seleccion
en masa." Esta es una funcién que tiene que ser llevada
a cabo por todas las organizaciones. No es por lo general
el tema de reforma a menos que se esté reorganizando a
todo € servicio publico. Las organizaciones de campo

16 jeffrey Stanycr, "Elcctcd rcprescntative and management in local
government: a case of applicd sociology and applied cconomics”, Public
Administmtion, vol. 49. Primavera 1971, pp. 78-79.
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no se separan generalmente para recibir un tratamiento es-
pecial. Consecuentemente, no nos detendremos mas en este
punto.

Lo que s debe detenernos es la falta de adecuacion apro-
piada de la |6gica de seleccion sistematica del reclutamiento
de personal regional, a saber. los representantes elegidos que
prestan sus servicios en los consejos locales. Estos repre-
sentantes son a menudo objeto de criticas por reformadores
quienes acusan a los concejales de ser demasiado viejos,
demasiado de clase media, de una gama demasiado restrin-
gida de ocupaciones, predominantemente hombres, y todas
las demas caracteristicas que son rastreadas cuando se
duda del "calibre" de los concejales. El problema radica
en que la Unica forma de conseguir concejales que sa-
tisfagan algunas habilidades predeterminadas es no elegir-
los sino seleccionarlos, o por lo menos intervenir con todo
€ sistema electoral de tal manera que se puedan eliminar
ciertos tipos de candidatos, controlar a ganador en la
eleccién o ambas cosas. El primer camino de accién triunfa
sobre todo € objeto de gobierno loca democratico. El se
gundo se considera generalmente como altamente criti-
cable. Los concejales no pueden ser sujetos a la socia-
lizaciobn organizacional y a control administrativo que
apoyan la seleccion en una ocupacion.”

Una alternativa para e reformador administrativo es, como
lo comprueba Stanyer, una adaptacion conveniente de la
ergonirnia, mediante la cual las actividades, tareas u ope-
raciones se adaptan a las caracteristicas del personal dis
ponible, en lugar de que sea a en forma inversa, que es €
enfoque de la seleccion sistematica. En e contexto del go-
bierno local, las caracteristicas relevantes a las cuales deben
adecuarse las actividades son los valores empleados por los
concejales durante los procesos decisorios. Los asuntos o1-
ganizacionales, tales como qué cantidad de delegacién debe
darse a los funcionarios, se decidiria bajo un enfoque

1 JUK, pp. 78-85.
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de ergonomia, por la cantidad de tiempo que los conce-
jales estin preparados para dedicar en cada inciso de
asunto (una medida de como valoran la importancia de cada
inciso), € numero de comisiones utilizadas y la forma en
que se dividen los asuntos entre dichas comisiones.

Cabe contemplar que una consideracion en materia de per-
sonai como la esbozada anteriormente conduce naturalmente
a una consideracion ele estructura organizacionnl. En este
caso la estructura se refiere al disefio de una organizacion,
tales como lapsos de control, grado de especializacion y
centralizaciéon, e uso de reglamentos formales y procedi-
mientos como medios de control, la longitud de las cadenas
de mando, etc. Estos aspectos de organizacién a nivel local
también reflejan los valores de quienes toman las decisiones,
ya sean legos o burocréticos. Pero existe evidencia gque
sugiere que también estin influenciados por otros factores.

La evidencia ha sido generada por la teoria de la contin-
gencia. Hay mucha literatura sobre este temn que no po-
driamos revisar en € presente documento» y solo reciente-
mente se aplicé a la administracion descentralizada. La
teoria dela contingencia cuenta con dos propdésitos, primero
trata de demostrar las relaciones que existen entre € disefio
orgnnizacional y las contingencias que se derivan de las
circunstancias ddd medio ambiente, la tecnologia. la escala,
los recursos, etc. Este es € lado positivista de la teoria. En
segundo lugar, tiene un lado normativo; plantea que mien-
tras més se "adccle" la estructura de una organizacion a
estas contingencias, mayor nivel de rendimiento se es
pera de ela En otras palabras, hay una lecciéon para los
reformadores en esta teoria. En cuanto a las organizacio-
nes y aquellos que las conforman, lo importante es la
eficiencia, sin importar como se rnida: deben, conforme a la
teoria interesarse en la relacion que existe entre estructu-
ra y contingencia.

15 ], Child, Man and Organisation, 1972.

Por supuesto que este enfoque tiene la desventaja de
una gran cantidad de teoria de organizacion, que es dificil
de aplicar a la administracién publica. Una cosa es demos-
trar que las empresas que han logrado éxito, cuantifica-
das por la rentabilidad, volumen de ventas, participacion
en € mercado, etc.,, cuentan con estructuras gerencia-
les que son tipicas de aquellas que se encuentran entre
empresas que utilizan € mismo proceso productivo" ¥ otra
cosa diferente totalmente, es demostrar que las autoridades
locales con mayor éxito (j.en base a qué?) son aquellas
cuyas estructuras organizacionales y sistemas administra-
tivos corresponden a lo que es caracteristico de una con-
tingencia particular, tales cotia tamafio o "tecnologia"."

Sin embargo. ya se ha dado € primer paso. Se idearon es
trategias de investigacion que se relacionan con contingen-
cias relevantes al gobierno local tales como tamafo, medio
ambiente (definido en funciéon de factores socio-demogra-
ficos), la interdependencia de servicios locales y politicas
locales a las disposiciones estructurales, como la division
del trabajo entre las dependencias y especialistas funcionales
(diferenciaciéon) y mecanismos coordinadores (integra-
cion)." La investigacion ernpirica ha demostrado que las
contingencias producen un efecto directo en la estructura;
por ejemplo, mientras mas grande sea la poblacion servida,
el territorio cubierto y e nimero de concejales, mas am-
plia sera la division del irabajo dentro de la burocracia
local ¥y mas extensa serd la maquinaria de integracion den-
tro de una autoridad (comisiones de politicas y dispositivos
de planificacion corporativa) y entre las autoridades. Por
otra parte, quiza exista muy poca relacion entre e control
politico y la estructura organizacional."

13 J. Woodward, Industrial Orgonization, 1965.

20 Greenwood and C. R. Hininga, "Contingency Thcory ancl Public n-
reaucracias", Poliey and Paiitics, vol. 5, 1976, pp. 159-180.

21 R. Greenwood, C. R. Hinings ¥ S. Ransom, " Contingency Thcory and
the Organisation of Local Authoritics: Part 1 Diffcrentiation and intc-
gration", Public Administration, vol. 53, Primavera 1975.

22 |bid.,, "Part Ir Contingencics and Structurc", Public Administration,
Vol. 53, Verano 1975.
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Antes que estas ideas sean importantes para los reforma-
dores, necesitan aplicarse a otros sistemas politicos que no
sean los britanicos, en los cuales se han desarrollado hasta
ahora. Es probable que un medio politico diferente produzca
distintas relaciones entre la estructura y las contingencias.
Pero es 1114 importante aun, demostrar la relacién que
existe entre los niveles de desempefio administrative y la
estructura orgunizacional : sblo entonces sera posible ase-
verar que un tipo particular de administracion descentrali-
zada debe responder a su medio ambiente u otras contin-
gencias en una forma apropiada, s desea ser eficiente. Y
aun estamos muy lejanos de establecer relaciones como esta.
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Conclusén

IXi propésito de este trabajo es establecer un marco para
la evaluacion de la administracién descentralizada. Se basa
en el supuesto de que la reforma generalmente tiene dos
dimensiones: una politica ¥ una cientifica. En lo referente
a que la reforma es motivada politicamente, €l nHrco su-
giere una manera por medio de la cual € cientifico soeiul
puede observar € proceso de reforma. En cuanto a la forma
en que los reformadores buscan la ayuda de los cientificos
sociales para llevar a cabo su reforma, que parece ser €
caso, € marco proporeciona un instrumento de andlisis.
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PRINCIPIOS Y PROBLEMAS DE LA ORGANIZACION DEL
APARATO ESTATAL DE LA REPUBLICA

DEMOCRATICA ALEMANA

Gerhard SCHULZE

En relacion con las crecientes tareas del Estado bajo las
actuales condiciones de desarrollo social, eu particular bajo
la influencia de la revoluciéon cientifico-técnica, aumenta en
importancia la creacion v aplicacién ele estructuras racio-
nales de administracion estatal, tanto en la teoria como
en la practica. Los organismos estatales pueden cumplir
mejor con sus tareas mientras mis puedan confiar en
una estructura organizntiva eficiente basada en ciiterios
cientificos. Esta estructura organizativa puede ser conside-
rada como una estructura racional cuando garantiza las me-
jores condiciones posibles para la instrumentacién de ius
tareas estatales, El punto de partida en la conformacion de
una organizacion racional del aparato estatal estd, por lo
tanto, en la primeralineade las tareas politicas, econémicas,
sociales y culturales que deben ser resueltas por e Estado

GERHARD SCJ-IULZE, Director de! Debarta-
mento de Derecho PUblico y Administracion en la
Academia de Estado J Derecho de¢ la Republica
Democratica Alemana.

en la etapa respectiva de desarrollo social. La estructura
organizativa del aparato estatal no es un fin en si misma,
sino un medio para lograr este fin. Sirve en cada Estado,
para la instrumentacion del poder politico; por este motivo
es necesario examinar cada solucion orgnnizativnh bajo €
aspecto de los fines sociales subyacentes, y averiguar de qué
manera sirve para lograr sstns metas.

1. Mejoramiento de la estructura organizativa como ins
trumento para cumplir mejor con las tareas del estazdo
socialista en la Repablica Democratica de Alemania.

La estructura organizativa del aparato de Estado en la
Republica Democrética de Alemania, esti determinada por
las leyes objetivas resultantes de una mayor conformacion
de lIa sociedad socialista avanzada y de la disposicion de los
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prerrequisitos para la transicion gradual hacia e comu-
nismo. Estas leyes objetivas y las consecuencias generales
para la estructura organizativa del aparato estatal deri-
vados de ellas, estan definidas en ¢l Programa del Partido
Socialista Unitario de Alemania (SED), € cual fue creado
durante & IX Congreso del Partido en mayo de 1976." El
programa esta orientarlo hacia e reforzamiento general
de nuestro estado socialista de trabajadores y campesinos
como una forma de dictadura en la Republica Democratica
de Alemania. La direccién estatal y planeacién enfocan so-
bre e cumplimiento de la principal tarea de la sociedad
socialista, que consiste en el mg orarniento de 18 nor mas ma-
teriales y culturales de vida de la poblacion en base a una
alta velocidad de desarrollo de la producciéon socialista, un
aumento de eficiencia, progreso cientifico-tecnolégico vy
crecimiento de la productividad laboral. La principal direc-
cion del desarrollo del Estado socialista es e mayor desen-
volvimiento y mejoramiento de la democracia socialista.
En la Republica Democrética de Alemania se mantiene €l
principio del Articulo 47 de la Constitucién, que preveo que
la estructura y trabajo de los organismos estatales son
determinadas por los fines y objetivos del poder estatal
socialista, mismos que estan establecidos en la Constitucion.
La soberania de la clase trabajadora, la cual se logra en
base de un centralismo democratico, forma €l principio prin-
cipal de la estructura estatal.

En e transcurso de nuestro desarrollo social también ere-
een las demandas hechas sobre la organizacion del aparato
estatal. Bajo las condiciones actuales aumenta las demandas
primero y primordialmente sobre la accién coordinada y
compleja de todos los organismos estatales, asi como de las
organizaciones econémicas socialistas y de toda la clase tra,
bajadora, que van dirigidas hacia fines uniformes. Por lo
tanto, es necesario estipular exactamente y adherirse a prin-

1 Programa del Partido de Uniedlad Socialista de Alemania, Editores
Dieta, Berlin, 1976.

2 Articulo 47 de la Constitucion de la RIDA del 6 ele abril, 1968, en la
version de la suplemcntacién y modificacion de la Constitucion del 7 de
octubre, 1974. GBI I, p. 423.
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cipios y criterios para una conformacién racional de la
estructura organizativa de los organismos del Estado, asi
como de empresas e instituciones que ayudan a evitar dis
tintas clases de burocracia ¥ la excesiva ampliacion de
niveles administrativos, excluir € trabajo duplicado y pa-
ralelo y permitir el cumplimiento suave y eficaz de las
tareas. Lo importante es traducir a la practica e principio
de que los deberes, derechos y responsabilidades deben for
mar una unidad. Aqui, es importante que cada sistema di-
rectivo y administrativo funcione eficientemente en todo
tiempo. Es por ese motivo que su estructura y funciona-
miento deben ser tan amplios como sea posible para corres-
ponder a los procesos sociales que deben ser controlados.
En € socialismo la estructura de la direccién y adminis-
tracion estatal tiene la tarea de dirigir € desarrollo social,
de tomar en cuenta las tendencias visibles de desarrollo
y de promover la iniciativa y participacion de la clase tra-
bajadora. De nada serviria crear inconsideradamente, sin
los analisis necesarios 0 hasta bajo estructuras de aspectos
formales administrativos de direccién y administracion que
no correspondan al proceso de desarrollo social, o que 110
proporcionen las condiciones objetivamente necesarias para
las mismas. Siempre estarnos guiados por el principio de
Lenin a efecto de estudiar con atencion y amplitud las ex-
periencias practicas, a reconsiderar consistente y objetiva-
mente lo que se ha logrado y corregir e trabajo de los
organismos estatales en una forma cuidadosa y experta, y 2
avanzar sdlo cuando e uso de nuevas medidns haya sido
probado. Como dijo V.l. Lenin, no necesitamos empezar des-
de € principio, pero debemos comprender como utilizar hasta
donde sea posible lo que ha sido logrado hasta ahora. Mas
gue una reorganizacion general, necesitamos medidas y for-
mas que ya hayan sido comprobadas e11 la préctica y veri-
ficadas en base a resultados précticos, para lograr nuestro
principal objetivo." En este sentido, la estructura organiza-
tiva del aparato de Estado de la Republica Democratica de

3 Trabajos de V. 1. Lcuin, Vol. 30, Berlin, 1964, p. 397 y siguientes
(ulcmén).
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Alemania, esti conformada de manera que su trabajo no
exceda € grado necesario; que su trabajo y tareas no sean
innecesariamente complicadas, y que sus funciones no sean
ampliadas en una forma hurocritica,

La mejoria de la estructura de los 6érganos estatales es una
tarea amplia que abarca muchos aspectos. Incluye la forma-
cion de 6rgnnismos estatales, € establecimiento de sus ta-
reas y la conformacion de las relaciones de direccion y ad-
ministracion entre ellas mismas, asi como la organizacion
del trabajo, €l establecimiento de las tareas y la conforma-
cion de las relaciones de direccion y administracion dentro
de un organismo estatal. Esto es cierto para los organismos
estatales a nivel central, asi como territorial (de condados,
distritos, ciudades, comunidades), ad nivel de dependencias
(ministerios y otros 6rganos estatales) y a nivel funcional
(planeacion, estadistica y otros). La mejor-ia de la estruc-
tura de los organismos estatales abarca tanto las relaciones
entre los diferentes organismos estatales como sus relacio-
nes internas.

2. La reglamentacion legal de la organizacion del
aparato estatal en la Republica Democratica
de Alemania.

A partir de estos criterios, se ha llevado a cabo en los Ul-
timos afios una gran cantidad de trabajo en la Republica
Democritica de Alemania con e fin de mejorar la estructu-
ra organizativa del aparato estatal. Se hicieron cambios
necesarios en aquellas areas en que los requerimientos
obj etivos del desarrollo social asi 10 exigian. Aqui, € prin-
cipio leninista de centralismo democréatico ha probado ser
la base apropiada para la formacion, cooperacién y trabajo
de todos los 6rganos del Estado Socialista. En este sentido,
primeramente la Ley sobre e Consejo de Ministros de la
Republica Democrética de Alemania del 16 de octubre de
1972, la Ley sobre las Representaciones Locales del Pue-

4 Ley sobre e Consgjo de Ministros de In RDA del 16 de octubre de
1572, GEL J, p. 253,

blo ¥ sus Organismos en la Republica Democrética de
Alemania de julio 12 de 1973, v e Decreto sobre las
Tareas, Derechos y Deberes de las Empresas de Propiedad
Nacional, Combinadas y Asociaciones de las Empresas de
Propiedad Nacional, del 28 de marzo de 1973," establecieron
las bases juridicas para reforzar aln més la unidad del
poder del Estado Socialista y para desarrollar en forma
mas amplia la iniciativa y participacion del pueblo tra-
bajador.

En detalle éstas incluyen las siguientes medidas:

a) La Ley del 16 de octubre de 1972, que refuerza consi-
derablemente la funcién del Conscjo de Ministros como
el gobierno de nuestro Estado de trabajadores ¥ cam-
pesinos. EI Consejo de Ministros de la Republica De-
mocratica de Alemania es el 6rgano estatal central que,
por parte elela Camara del Pueblo -el supremo érgano
ele poder elegielo-- guia la politica nacional y exterior
del Estado. Bajo €l liderazgo del partido de la clase la-
boral, elabora los principios de la politica del Estado
Socialista de la Republica Democrética de Alemania por
Orden de la Cimara del Pueblo, y dirige la implemen-
tacion uniforme de esta politica. EI Consejo de Minis-
tros organiza la realizacién de las tareas politicas, eco-
noémicas culturales y sociales, asi como las tareas en €
campo de la defensa nacional de la Republica Democru-
tica Alemana (RDA) v € Estado Socialista de trabaja-
dores y campesinos. Esta clara reglamentacion de la
funcion del Consejo de Ministros asi como el Gobierno de
la Republica Democrudtica Alemana, busca reforzar to-
davia mas la unidad del poder del Estado Socialista.
reglamentando la responsabilidad del Consejo de Minis-
tros en la elaboracién y oLligatoriedad de la politica
estatal del estado de trabajadores y campesinos. Al ha-

5 Ley sobre las Representaciones Locales del pucbl« v sus organismos en
la RDA del 12 de julio, 1973. GBI. 1. p. 314,

o Decreto sobre ias Tareas .Dcrecbos y Dr-Ix-rcs de Empresas de Propiedad
Nacional, Combinaciones y Asociaciones dc Empresas ele Propiedad Na-
ciona de Marzo 28, 1973, CB1. 1. p. 129
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b)

cerlo asi, € Consgjo de Ministros asegura una accion
unida y disciplinada de los organismos centrales del Es-
tado y los consejos locales, con e fin de elevar la eficacia
de la direccion, administracion y planeacion del Estado,
o incluir- en un creciente grado, a la clase trabajadora en
la solucion de las tareas del Estado Socialista. Todo su
trubaj o est.i a servicio del bienestar de ia clase trabaja-
dora v de lodos sus ciudadanos.

De acuerdo con 1a Ley sobre e Consegjo de Ministros, los
principios, tareas y métodos de trabajo de los ministerios
fueron nuevamente reglamentados, ¥y Se expidié un nue-
vo estatuto para los ministerios." Los ministerios, siendo
organos del Consejo de Ministros, son instrumentos im-
poi-tantes para dirigir y organizar dentro de sus respon-
sabilidades, € cumplimiento de las tareas establecidas
por la Cimara del TPueblo y e Consejo de Ministros.
Dirigen € trabajo en ramas determinadas de la econo-
mia nacional y esferas especificas de la vida social, y or-
ganizan e cumplimiento de las tareas estatales, especial-
mente la elaobrucién, balance de cuentas y control de
planes estatales, Tstin establecidos de acuerdo can los
requerimientos politicos v econdémicos dados para califi-
car Ia direccion, administracién y planeacién central del
Estado en la construccién de una sociedad socialista
avanzada.

Los ministros son miembros del Consejo de Ministros
que son eclegidos por la Camara del Pueblo, y que d
111is1110 tiempo estan enc.ugudos de la direccion de cam-
pos importantes para los cuales disponen de las compe-
tencias correspondientes.

Iin los nuevos estatutos se incluyeron clisposiciones para
los ministerios, los cuales:

7 Como un ejemplo para los estatutos de los ministerios de la RDA. La
Ley Reducida para los Ministerios en Ia Industiia, de enero 9, 1975.

CGBL T, p.o 133 510 mencionada =acg e a i
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e)

Hacen a ministro respectivo personalmente respon-
sable del cumplimiento de las tareas del Estado que
caen bajo su esfera de competencia y de la instruc-
cion, direcciéon y control del trabajo de los organis-
mos subordinados;

conectan e principio de liderazgo individual con la
discusién colectiva, y en este contexto preveen tam-
bién e establecimiento de comités en los ministerios;

— determinan en forma concreta € trabajo de los mi-

nisterios en campos de planeacion y realizacion de los
planes, la integraciéon econémica socialista con la
URSS y otros paises socialistas, actividades de co-
mercio exterior, la utilizaciéon de la ciencia y tecno-
logia, finanzas y precios, trabajo y salarios, la pro-
mocién de la mujer y de los jovenes en e campo de
capacitacion y entrenamiento adicional de la clase
trabajadora, y la mejoria de sus condiciones de tra-
bajo y de vida.

AUn mas, los estatutos regulan la organizacién laboral;
la estructura y representacion del ministerio eu proce-
dimientos legales, determinan su posicién corno € sujeto
legal, y establecen su funcion como organizacion pre-
supuestal,

Con la creciente responsabilidad de las representaciones
del pueblo local en los condados, distritos, ciudades y co-
munidades para la solucién de las tareas estatales, se fue
ampliando el papel de los consejos asi como sus 6rganos
gjecutivos y dispositivos y sus grupos profesionales ¢n
relacion a la direccién del desarrollo social dentro de
su esfera de competencia. Con € fin de asegurar esta
responsabilidad, se reglamentdé ain mas la composicién
de los consejos locales.' De acuerdo con la Ley sobre
las Representaciones Locales del Pueblo y sus Organis-
mos, los consejos locales forman organismos que traba-
jan en forma eolectiva y constan de un presidente, €

8 Ver Decision sobre la Composicion de los Consejos de Representaciones
Locales del Pueblo en la RDA de fehrero 28, 1974, GEL 1. p. 189.
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primer vicepresidente, los vicepresidentes, ¢l secretario
y los miembros. En pueblos y comunidades, la compo-
sicion de los consejos corresponde a tamario del pueblo,
ciudad o comunidad.

Los consejos estan estructurados para garantizar € cum-
plimiento eficaz de sus tareas. Se estipula a mismo
tiempo que los miembros del consejo sean diputados o
representantes populares.

De esta manera la composicion personal refleja la unidad
inseparable entre la representacion popular y e consejo.
De hecho casi todos los miembros de los consejos locales
son diputados de la representacién popular respectiva.
Partiendo de estos reglamentos generales, se estipula
en detalle la composicién de los consejos de condado, de
distrito, municipios, y los consejos de pueblo y la co-
munidad mediante la decision del Consejo de Ministros
sobre la composicién del Consejo de Representaciones
Locales del Pueblo.

De acuerdo con la experiencia acumulada hasta aliora,
esta decision va dirigida hacia e mantenimiento de la
continuidad y estabilidad en la composicion de los con-
sejos. Los siguientes principios estan expresados en la
composicién de los consejos locales:

— Realizacion dd papel de dirigente de la clase traba-
jadora y su partido Marxista-Leninista;
cooperacion de todos los partidos democréaticos que
estan unidos en d Frente Nacional de la Republica
Democrética de Alemania y cuyos principales repre-
sentantes sean miembros de consejos locales;
salvaguardar un control amplio y coordinado del de-
sarrollo social en € territorio en donde los jefes de
los principales &mbitos de responsabilidad son miem-
bros del consejo;
salvaguardar las lineas de direccion unida empezan-
do con e Consejo de Ministros y sus organismos,

lasta los consgjos [le condidoe, los de distrito 1 los
de pueblos y comunidades, con e fin de poder cum-
plir exactamente con las tareas estatales en direccion
descendente.

Dentro d& mnrco de esta unidad, al elaborar los consejos
locales se toman en cuenta las eondiciones locales concretas,

Aqui la decisién dd Consegjo de Ministros di especial im-
portancia al reforzamiento de los censelos locales a su
nivel mas bajo, primeramente en los distritos de npablados,
municipios, y en pueblos mas grandes ¥ medianos. De esta
manera el consejo de un pueblo que pertenece a un distrito
y tiene mas de 2000C habitantes. puede tener 13 miembros
de tiempo-completo.

En cuanto a los consejos de pueblos ¥ comunidades que
tienen menos de 20,000 habitantes, su composicién puede
ser adecuada a las tareas que deben resolverse, al nimero
de habitantes y otras condiciones locales, en los cuales no
se dgje de tomar en ,cuenta € marco uniforme del regiu-
mento.

En conexion con e reglamento del murco que relaciona
la composicion de los consejos locales, 1a decision del Con-
sejo de Ministros contiene tnmbién orientucién en relacién
clase y nimero de los organismos profesionales que tienen
gue ser establecidos por los consejos locales para € cum-
plimiento de sus tareas. Aqui se llevan a cabo liuearuien-
tos uniformes y claros ele acuerdo con € principio de
doble subordinacion, hasta donde sea posible. Con € fin ¢e
mejorar e trabajo de los grupos profesionales debe consi-
derarse en la actualidad una importante tarea que tiene
significado tedrico asi como practico, en la elaboracion de
los principios para € cumplimiento de sus tareaxs ¥ su es-
truectura organizativa.
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3. Principios paira determinar los fines, funciones y tareas
de los cuelll0S estalales

Como en la sociedad secialista es posible que d Esiado
planee y controle el desarrollo social, en principio también
puede ser centralmente determinada la estructurs de los
Srganos estatales, ¥ sU relacion a largo nplazo puede ger
dirigida por el Estado de acuerdo con las condicioneg de
desarrollo. Bajo cste mismo principio se pueden elaborar
soluciones a los problemas de estructura organizativa, en
forma cientifica y a largo plazo.

En las actuales condiciones de desarrolio de la Repulblica
Democratica de Alemania, los diferentes elementos el sis-
tema de organismos estatales y su cooperacion deben -de
acuerdo con € pr-incipio de centralismo dcmocrati co- estar
conformados de esta manera para que la direccion, admi-
nistracion y planeacion del Estado central pueda ser mejor
calificada y ligada mas eficazmente con las crecientes ac-
tividades creativas de la clase trabajadora en todos los
campos. Esto en primera instanciz, significa asegurar la
direcciéon y administraciéon unidas del Estado; la creacién
de dichas estructuras, la rosopnsabilidades por tares, y las
relaciones de direccion y administracion que garanticen
que todos los eslabones del sistema de direccion y adminis-
tracién procedan de tareas estatales. Aqui la estructura
de direcciéon y administracion estatal se mejora aln mdis
con el fin de crear las condiciones m#s favorables para la
participacion activa de la clase trabajadora en la discusion,
implementacion y control de las tareas del Estado.

Esto involucra directaments la necesidad de realizar con-
sistentemente € principio de la unidad entre derechos, le-
beres y responsabilidades.

Este principio requiere que:

Cada 6rgano de Estado esté encargado de ciertas obli-
gaciones de implementar las tareas estatales, y también
se le consideran todos los derechos que sean necesarios
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frente a otros organismos estatales y empresas, insti-
tuciones o ciudadanos, con e fin de poder cumplir con
estas tareas;

por otro lado, € reconocimiento de derechos ante un
organismo estatal para influenciar a otros organismos
estatales, empresas, instituciones ¥ ciudadanss, incluye
también € deber de tomar las medidas necesaring para
lograr los fines establecidos;

los derechos y obligaciones estan claramente asignados
-—en base a las necesidades objetivas-s-, de manera que
varios orgunismos estatales no tengan las mismas com-
petencias y que no aparezcan contradicciones entre las
decisiones de tliferentes organismos estatales;

un organismo estatal puede ser responsable (por los
éxitos as como los fracasos), sdlo hasta € grade en que
tenga deberes, derechos y posibilidades yreales en fOll111
de poderes ¥y medios, para poder influenciar y conformar
el desarrollo;

no solo tienen que ser estipulados los derechos y deberes
para cumplir COn una tarea, Sino que debe equipararse
al mismo tiempo al organismo estatal con los poderes
necesarios, asi como los medios materiales y financieros.

Una tarea imporiante consiste en salvaguardar la unidad
entre estabilidad y dindmica de la estructura organlzativa
La estructura organizativa del organismo estatal forma has
ta cierto punto €l esqueleto organizativo por medio del
cual los organismos estatales cumplen con sus tareas. Si ha
de cumplir su funcion, la estructura de direccion y admi-
nistracion debe ser relativamente estable. La experiencia
ha demostrado que reorganizaciones no de fondo del apa-
rato estatal que no estan basadas en un completo andlisis,
o estan fundadas en la obligatoriedad unilateral de cum-
plimiento con principios generales, hacen méis mal que bien.
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Estos son los pensamientos basicos al considerar la cues-
tion sobre los prerrequisitos a establecimiento de organis-
mos estatales o unidades estructurales dentro de los or-
ganismos estatales. Este problema es uno de los mas com-
plejos en la teoria y practica del Estado Socialista. Aqui
el punto de partida es la determinacion de las funciones
objetivamente necesarias de direccion y administracion y
asi también de las estructuras de direccion y adminis-
tracion. Estas tienen que ser derivadas de los procesos
sociales que se estan desarrollando objetivamente. Des-
pués de derivar las metas de la direccion y administra-
cion estatal y los medios necesarios para lograrlas a par-
tir de estas condiciones obj ctivas, las funciones y estructu-
ras de la direccion y administracion pueden ser determina-
das estipulando las competencias de los organismos esta-
tales, y reglamentando su modo de cooperacion -todo esto
basado también en los requerimientos objetivos. Asi, la
estructura de un organismo estatal no debe reflejar sim-
plemente |la etapa de desarrollo existente, o perpetuar las
condiciones existentes. El establecimiento, estructuray coo-
peracion de los organismos directivos y administrativos
deben més bien asegurar la mavor eficiencia y disposicion
en cualquier tiempo —de considerar y promover tenden-
cias visibles de desarrollo. Un organismo directivo y ad-
ministrativo podra entonces funcionar con alta eficacia
s abarca totalmente la complejidad de las relaciones so-
ciales. En este aspecto es de gran significado € tomar
en cuenta los requisitos de la revolucién clentifica.tccno-
l6gica, la unidad de la politica econdbmica y social. Estos
procesos basicos también producen € imperativo de nuevas
funciones directivas y administrativas y nuevas unidades
estructurales correspondientes. Asi la posibilidad de un
procesamiento de informacion mejor calificado. suscitado en
relacién con la revolucion cientifica-tecnol égica- puedo lle-
var también a nuevas conclusiones para la conformacion de
la estructura directiva y administrativa, por ejemplo a es
tablecimiento de centros de organizacién ¥ computacion.

La integracién econdmica socialista también tiene consecuen-
cias esenciales. La conformidad entre los métodos de di-

reccion y administracion de ia URSS y aquellos aplicados en
la Republica Democratica de Alemania, aumenta. Estos
métodos también influyen sobre la estructura orgnnizativa,
cuyo significado crece hasta e punto en que las relaciones
entre ministerios, empresas y asociaciones de los paises
miembros de la CMEA -y muy particularmente, entre la
URSS y la Republica Democrética de Alemania- se amplian
y profundizan.

4. Sobre la racionalidad de la estructura organizativa de
los organismos estatales.

Se pueden considerar algunos criterios importantes para la
eficacia de una estructura directiva y administrativa, en €
gasto relacionado con € tiempo, fuerzas y medios. Este es
determinado por diferentes factores. Uno de los problemas
mas complicados en la conformacién de la estructura de
organismos estatales es Ia determinacién del nimero de
niveles directivos y administrativos que son necesarios para
la solucion de las tareas estatales. En conexion con la tarea
de racionalizar el trabajo administrativo, se necesita una
restriccion de la estructura organizativa al 111enOr numero
posible de niveles directivos v administrativos. Mientrns
menor sea € numero de niveles directivos v administrati-
vos.mejor se garantizari que Ia informacién llegue a la
determinacién total, verdadera, v en € tiempo mas corto
posible -del organismo directivo v administratlvo-. Un
flujo tal de informacién contribuye csencialmente a tomar
decisiones a su debido tiempo. decisiones que correspondan
politica y materialmente a las necesidades sociales. Una
direccion y administracion organizada ctentiflcamente con
solo unos cuantos niveles, que sean claros para cada fun-
cionario gubernamental y para cada eiudndano: que pue-
dan responder con rapidez y flexibilislad u Ias nuevas ten-
dencias y condiciones; que mantengan estrecho contacto
con los ciudadanos y consideren sus propuestas, deseos y
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criticas sobre su trabajo, pueden llenar estos requisitos. Por
otra parte, serin erréneo reducir e namero de niveles inde-
penclientemenie de los requisitos sociales de manera que se
ponga en peligro e cumplimiento de las tareas. Lo impor-
tante serin encontrar € nimero 6ptimo de niveles de direc-
cién y administracion de acuerde con € principio “tanto
¢como sea hecesario tan poco como sea posible”. La for-
maciéon ele un organismo propio de direccion y administra-
cién y por tanto un nivel de direccion y administracion, es
necesalia primero, cuando las relaciones entre ciudadanos,
organismos colectivos de trabajadores, empresas e institu-
ciones, son relaiiv.uucutc eslables y estrechas en un solo
Umuiio, v por olra parte, relativamente distintas de otras
esferas. cuando s¢ hac« posible formular una tarea parcial
propia para este &mbito (que estd derivado de la tarea
ceneral), v asi emerge una funcion propia de direccion y
administracion establecida en esta etapa. En otras palabras,
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cuando este &mbito de direccion y administracion queda es-
tablecido en esta etapa, tiene que jugar su propia parte
en € marco de Iz division social del trabajo.

Nuestras experiencias muestran que: aunque bajo ciertas
condiciones también pueden ser Utiles las unidades estructu-
rales mas pequefias, es necesario analizar ampliarnente has-
ta qué grado se pueden lograr condiciones méas favorables
para la direccion y administracion, primero de una forma
de trabajo mas operativa y racional de los organismos es-
tatales respectivos, mediante la centralizacion de sectores
Unicos o bien por la liquidacién de los niveles intermedios.
En la Republica Democrética de Alemania la conformacion
racional de la organizacion del aparato estatal es un pro-
blema de la calificacion de su direccion, administracion y
planeacion, y de mayor reforzamiento de su alianza con
el pueblo.
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REFORMA ADMINISIRAIIVA EN LA COMUNIDAD DE
NACIONES DEL CARIBE. CON ESPECIAL REFERENCIA

A .JAMAICA

G. E. MILLS

INTRODUCCION'

El enfoque primordial de este documento se centrara en
torno a los problemas, necesidades y esfuerzos realizados
en 10referente a la reforma administrativa de los servicios
publicos en Jamaica. Sin embargo, también se tocaran di-
chos temas en cuanto a la forma en que afectan a la Comu-
nidad de Naciones del Caribe en su totalidad, asi como en
uno o dos paises de la region, aparte de Jamaica. Cabe men-
cionar que una comunidad de naciones suele considerarse co,

1 La mayor parte de esta Introducciéon se tomé de: G. E. Mills, "Admi-
nistraciéon Publica en la Comunidad de Naciones del Caribe", Social and
Economic S udies, Vol. 19, No. 1, Marzo, 1970, pp. 5-6 y de "El Entorno
de las Burocracias de la Comunidad del Caribe", Lnternotionoi Rewjeze
uf Administrative Sciences, Vol. XXXIX, No. 1, 1973, pp. 14-24.

G. I~ MILLS, Proiesor ¢ Administracion Plibfica
) Jefe del Deportamento e Gobierno de la Uni-
i-ersidad de las Antillas. [ainoica.

IDO una region distintiva debido a su ubicacion geogrifica v
semejanzas de las entidades constitutivas con respecto a
sus antecedentes histéricos; en su larga experiencia del
vinculo imperio-coloninl con 13 Cran Bretana y- sy desa-
rroflo politico y constitucional. Las instituciones regionales
como e Mercado Comun del Caribe (CARICOM) ¥ la Uni-
versidad de las Antillas (Universitv of the West Indies).
reforzaron € sentimiento de tener caracteristicas comunes
entre este grupo.

No obstante, también existen amplizs distincioneg entre eg-
tos paises, en cuanto a Area, tamafo y composicion éinics:,
de sus habitantes, asignacion de recursos)' estadios alcan-
zados en e desarrollo politico ¥ constitucional. Algunas ele
estas diferencias tienen significativas implicaciones estruc-
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turales y conductuales en materia de politica y de adminis-
tracion publica.

En relacion con e tamafio de la poblacion y con la asigna-
cion de recursos, en un extremo se encuentran Jamaica, la
mas grande de todas estas naciones, sin embargo la 111as
pequefia en términos internacionales (aproximadamente dos
millones) y Trinidad; en & otro extremo, las micro-islas de
10,000 habitantes. Trinidad es por mucho ¢l miembro mas
rico del grupo, se beneficia hoy dia del auge petrolero, mien-
tras que Guyana y Jamaica a pesar de las importantes con-
tribuciones logradas por la produccion de bauxita, experi-
mentan graves problemas en materia de reserva de divisas,
desempleo y pobreza. Del otro lado de la escala econdémica se
encuentran las pequefias islas de Leeward y Windward que
dependen en gran medida de la agricultura y del turismo
para sobrevivir.

La region esta formada, en funcién de constituciones for-
males, por una mezcla de estados independientes, territo-
rios autbnomos y colonias, que dependen de la Corona. Si
bien en algunos casos, sobre todo en Jamaica, los partidos
politicos fuertes compiten por € poder y alternan sus pe-
riodos en € mismo, en otros lugares, por ejemplo Trinidad/
Tobago y Sl. Kitts, son Iistados con un solo partido -vir-
tualmente-, no de jure, pero en funcion de un periodo
muy prolongado -mas de 20 afios en €l cual & mismo par-
tido ha permanecido en € poder-, contando con la debi-
lidad manifiesta de los partidos de oposicion.

Fundamental mente, todos estos paises son Estados en pe-
guefia escala, coloniales en desarrollo o hasta fechas recien-
tes, colonias sentadas sobre sociedades de "plantaciones”,
Todas estas naciones -algunas del tamafio de entidades
gubernamentales locales en paises de mayor tamafio -con-
servan los sistemas de gobernadores (o gobernadores-gene-
rales), ministros, secretarios permanentesy comisiones para
e servicio publico. En un informe del gobierno' acerca de

. Jamaica cuenta rnn una poblacién mayor a la agregada de todas las
demés islas en conjunto.
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las islas que se encuentran a este en e Caribe se comento
lo siguiente:

"la tendencia endémica para aumentar € nuamero de
Ministerios para que alcance € nimero de departamen-
tos funcionales de gobierno, independientemente del
tamafio de la co111ulUdad a servil'. Los Ministros con sus
establecimientos de apoyo multiplican los costos de ad-
ministracion fuera de toda proporcidon en cuanto a los
servicios prestados en uha pequefia C0111Ullidad."3

Jamaica sigue € mismo patién: 20 munsterios y un Con-
sejo de Ministros integrado por 10 miembros para servir
a Una poblacién de dos millones de habitantes.

L a ecologia de la administracion puablica’

Un gran namero de variables amplias e interrelacionadas
han gjercido una influencia en los patrones y en € funcio-
namiento de la administracién publica en e Caribe. Por
razones de mejor entendimiento se resumen y se incluyen
bajo los siguientes encabezados: sociocultural, cambio po-
|itico-constitucional, economia y escala.

El Contexto Sociocultural

En el Caribe, la herencia de la esclavitud aunada a siglos de
gobierno colonial —en algunos paises de mas de 300 afnos-,
ha dejado profundas huellas psicolégicas y sociales en las
actuales actitudes y en los patrones conductuales, Muy
probablemente, Ia consecuencia de estas influencias es €
motivo por e cual los paises del Caribe manifiestan tales
sintomas en sus estructuras y procesos sociales, politicos

s Desde el surgimiento del sistema de partidos .estos han estado en el
poder de la siguiente manera: Partido Laboral de Jamaica 1944.54;
1962-72; Partido Nacional Popular 1955-62; 1972 hasta €l presente.

4 Resumido de G. E. Mills, "El Entorno etc.", 0p, cit.
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v administrativos, como las tendencias hacia una centraliza,
cion excesiva, falta de participacion politica por parte de la
mayoria de la poblacion --—-salve durante las elecciones--,
una gran brecha entre los administradores y los adminis-
trados, y actitudes uutoritariu», sumisas, que se reflejan en
un sindrome de dependencia; ésta se expresa por eemplo,
en las actitudes de exceso de confianza en los gobiernos na-
cionales 0 en € gobierno imperial de buena fe; sobre diri-
gentes o héroes politicos mesidinicos locales y en expertos
del extranjero para la resolucion de problemas que podriun
investigarse en fonna Igualmente eficiente por € personal
técnico local. También es paraddjico que en este periodo de
auto-gobierno e independencia, a pesar de la aparicion de un
estrecho contacto entre los politicos y sus electores, los go-
biernos estan formados por dirigentes politicos nativos y
el personal integrado por administradores de alto nivel, que
estan igual de ae ados de los adminislradores de lo que
pretende haber estado la burocracia imperial.

En un estudio del proceso politico de una autoridau guber-
namental local en Jamaica, elaborado por un estudiante de
post-grado de la Universidad de las Antillas, se encontré
una falta de comunicacién entre los dirigentes y los no diri-
gentes dentro de una autoridad, y entre éstay la comunidad;
es decir, una ausencia de participacion politica en los asun-
los que Seexponian ante la autoridad y en sus procesos de-
cisorios. El investigador llegé a la conclusion de que habiu:

"una déhil relaciéon social (en e organismo loca) ...
un patrén de dominacién/sumisiony ... un proceso po-
litico carente de expectativas normales (relacionadas)
a una 'democracia’ local en operaciéon”,"

Sin embargo, cabe apuntar que de los ocho administrado-
res que integraban este organismo, cuatro tenian entre 40 y
49 afios de edad, seis entre 50 y 59 Y ocho, més de 60 afos.

5 Neville Duncan, "El Proceso Politico; y Actitudes ¥ Opiniones en un
Consejo Parroquial jurnaiquino”, G. E. Milis (ed.}, Social and Economic
Studies, Vol. 19, No. 1, Marzo, 1970.

i.as generaciones de mayor edad se encuentran condiciona-
das a una situacion cultural de torna de decisiones no par-
ticipativa que comtienza con la relacion padre-hijo, y pasa
a través de las relaciones entre maestro y alumno; entre
patron o gerente y empleados de nivel inferior. Todo esto se
expresa en el sindrome de scbrecentralizacion y renuencia
a delegar, lo cual penetra en la vida politico-administra-
tiva. La centralizacion excesiva se ejemplifica por la re-
nuencia de los gobiernos centrales a delegar responsabilida-
des a los organismos gubernumentales locales, en € proce-
s0 de planificacion nacional, en las actividades de los minis-
terios de finanzas y la perpelua dificultad que se encuentra
también en todas partes de convencer a las oficinas cen-
trales de delegar la (ama de decisiones : las oficinas de
campo, y alosmiembros del personal de ato nivel a delegar
a personal de nivel intermedio e inf'ei-ior. Como consecuen-
cia, se acentla ia sobrecautela y se aturden los atributos
de la creatividad, innovacion y dinamismo; empero, estas
son las mismas caructeristicas esenciales para promover el
desarrollo de los administradores que se orientan hacia €
mismo, y que cuentan con habilidades y actitudes empresa-
riales. Més aln, hasta fechas muy recientes, se limité la
experiencia en la toma de decisiones a unas cuantas per-
sonas de alto nivel que se encuentran en ia cimu de la jerar-
quia -personas de mayor edad cuyo condicionamiento es
muy profundo y quienes se aferran a sus propios intereses
creados, frustrando las ideas y las oportunidades de hom-
bres ¥y mujeres mas jovenes y capaces-o

Durante la Ultima década, estos jévenes desafian en forma
creciente estos esquemas de actitudes y comportamiento en
busca de un mayor grado de participacion en los procesos
decisorios; estas personas ya no estan dispuestas a some-
terse al autoritarismo y a confonnar se con la sabiduria con-
vencional. Lafilosofia de "la pclitica de participacion” enun-
ciada por el actual gobierno de Jamaica, ofrece ciertas es-
peranzas para lograr un cambio.
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Reformas Politico-Constitucional es

El tema principal de la reforma constitucional, se reflgja
cn la evolucion gradual de un "status" de colonia de la Co-
rona —a través de un estadio de sistemas ministeriales ern,
bricnarios-i-, hacia e desarrollo de sistemas completos de ga
binete v de auto-uobierno interno, culminando en la inde-
pendencia -—hasta ahora-o de una tercera parte de los es-
tados, y todos estos cambios se manifestaron a finales de
la segunda guerra mundial.

Se hace mayor hincapié en la naturaleza evolutiva del pro-
ceso dado que, a diferencia de la mayor parte de las anti-
guas colonias africanas y asiaticas, los paises de las Antillas
no lucharon por un auto-gobierno ni por su independencia,
puesto que € Gobierno Imperial se los ofrecié en una ban-
deja de plata. Los cambios se impulsaron pacificamente,
con ia excepcion de un corto periodo a finales de la década
de los treintas, cuando los disturbios civiles condujeron a
la introduccion de las reformas sociales, econdmicas, poli-
ticas y constitucionales a principios de la década de los
cuarentas: la introducciéon del sufragio universal de los
adultos y del gobierno representativo, € surgimiento de un
sindicalismo eficaz y los sistemas de partidos politicos.

Como consecuencia, en 1944, siendo Jamaica €l pais mas
avanzado de las Antillas desde € punto de vista constitu-
cional -tuvo una Constituciéon mas avanzada que la de la
Costa de Oro-i-, sin embargo le llevé cinco afios méas que a
Ghana para convertirse en un Estado independiente. Como
observo e Dr. Eric Williams, quien mas tarde se convertiria
en € Primer Ministro de Trinidad:

"Las Antillas fueron las primeras colonias y tienen la
firme determinacién de ser las ultimas".

Como se indicé con anterioridad, algunos gobiernos del Ca-
ribe funcionan en un clima de intensa rivalidad entre par-
tidos; sin embargo con algunas excepciones, son minimas
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las diferencias ideoldgicas reales entre los partidos politicos
de cualquier pais, y tienden a seguir a las personalidades
“unidas por €l carisma del jefe del partido" en lugar de es
tarlo por la ideologia. En Jamaica, que es una excepcion
importante, las diferencias fundamentales se desarrollaron
entre los dos partidos principales desde 1974, con la decla-
racion del partido en e poder de su ideologia socialista-de-
macrata.

También en Jamaica se manifiesta una caracteristica alta-
mente significativa, es decir, una patente separacion entre
los "internos" que apoyan a partido que en ese momento
se encuentra en e poder y los "externos", -y en efecto, €
fendmeno se describe actualmente como una "sociedad tri-
bal”-—. Como consecuencia, las continuas acusaciones y con-
tra-acusaciones se nivelan hacia un lado o hacia el otro, pre,
tendiendo ser las victimas de la distribucién de los escasos
despojos de la victoria en las encuestas -de la opinién pu-
blica- y de la negativa de obtener contratos gubernamenta-
les, viviendas y empleos por no apoyar a partido que en
ese momento se encuentre en e poder; aquellas autorida-
des que tienen una mayoria local en oposicién a partido
mayoritario a nivel nacional, sostienen que este es € motivo
por e cual se encuentran constantemente carentes de los
fondos necesarios para mantener y desarrollar los servicios
locales.

El entorno econémicos

Los paises del Caribe son estados pequefios, abiertos y en
vias de desarrollo, cuya economia se basa en gran parte en
la produccién primaria, con dependencia en un pequefio nu-
mero de productos basicos de exportacion altamente vulne-
rables ante las condiciones del mercado internacional; por
€ emplo : azlcar, platanosy turismo. La economia de algunos
estados se encuentra dominada por empresas transnaciona-
les que explotan los recursos agricolas y minerales, o sea,

$ Ver \V. G. Demas, Tite Economice of Deoelopment with specio! referea-
ce lo the Caribbean, Montreal: McGill University Press 1965.
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petroleo en Trinidad y bauxita en Guayana y Jamaica; es
mas, la orientacién extranjera se acentla aun mas por la

naturaleza de las filiales bancarias ¥ de otras instituciones
financieras.

Un namero de factores se conjuntaron para crear esquemas
de consumo conspicuo y nuevas y mayores aspiraciones
para bienes, servicios e instalaciones sociales. Entre estos
Gltimos se encuentran las poblaciones que se expanden ace-
leradamente, la creciente urbanizacion, la proximidad a so-
ciedades afluentes (en especial Norteamérica), y una pro-
longada exposicién a los estilos de vida occidentales, recal-
cando repetidamente las metas materiales de la llamada
"modernizacion” . Al mismo tiempo, estas son sociedades en
las cuales la distribucion de los ingresos es altamente sos-
layada, En efecto, un politico importante y ex Ministro de
Finanzas de Jamaica lanz6 su carrera politica al basarla en
un discurso acerca de "lo que tenge y 10 que no tengo”.

Estas exigencias acumuladas por tanto, ejercen una cre
ciente presion en los gobiernos para que estos actlen no
solo para acelerar e crecimiento econémico, sino ain mas,
para asegurar una distribuciéon mis equitativa de los in-
crementos en el crecimiento, En dicho medio ambiente, la
atraccion hacia € socialismo es légica e inevitable, pero la
amplia brecha que existe entre los niveles de vida y la ca
pacidad de 1a economia para sutisf'acer las crecientes de-
mandas a partir de los escasos recursos, intensifica las ten-
siones sociales e impone serias restricciones en cuanto a la
capacidad de los gobiernos para planear en forma realista
su desarrollo socio-econémico.

Todos estos problemas se agravaron recientemente debido
a las condiciones generadas en todo e mundo y en especial
por e grave deterioro en los términos de comercio exterior
con los estados industrializados,

Por ende, Jamnica es uno de los principales preconiadozres
de un nuevo orden econémico internacional.

En los Ultimos 25 afios. los gobiernos se preocuparon por las
noliticas de promover la inversion privada mediante incen-
tivos y concesiones especiales en los campos de la industria
manufacturera y € turismo, Parcialmente, como resultado
de estas politicas y de la respuesta indiscriminada a pre-
siones del sector privado -que incluye a las empresas trans.
nacionales-, se gestionaron convenios en términos que eran
nocivos para las naciones comprometidas, Hasta cierto pun-
to, estos convenios desfavorables han surgido de una po-
sicion desigual de negociacion, donde la escasez de habilida-
des técnicas y administrativas a alcance de los servicios
publicos, han colocado a los gobiernos locales negociantes en
una considerable desventaja,

Hasta fechas recientes, en Ia mavor parte de Jos estados
predominaba un sector privado altamente monopolista y
controlado desde eJ exterior, Sin embargo. dos tendencias
concomitantes se presentaron durante la década de los se-
tentas que produjeron importantes cambios a esta situa-
cion, en especial en Guyana, Jamaica y Trinidad, Un factor
refleja €

"creciente nivel de nacionalismo econémico en la region
gue haconducido a una mayor concientizacion del pue-
blo en e sentido de que deben ser propietarios ¥ con-
trolar su economia a una mayor medida de la que exis-
te en la actualidad.”

Por ende, los Primeros Ministros de Cuvann ¥ ,le Trinidad
respectivamente, han defendido las metas de las politicas
que consisten en "lograr una independencia econdmica como
un medio para consolidar la independencia politica" y de
"aumentar e grado de control nacional sobre la economia
del pais™. Por tanto, se presenté un movimiento hacia la
localizacion de la propiedad de los bancos y de otras insti-
tuciones financieras y hacia la nacionalizacién de un gran
numero de empresas que previamente habian sido propiedad
de extranjeros, por ejemplo la Demerara Bauxite Cornpany.

r Paul Chen Youna, Repart on Primtr Lm-estmeiu in the Caribbean, Kings,
ton, jarrsaica, Atlas Publishing, Co., 1973.



El factor concomitante -que sirve para ampliar € alcance
del sector publico frente al privado- es la creciente ten-
dencia en la Ultima década hacia la propiedad y la opera-
cion publicas de empresas industriales y comerciales; en la
misma medida esta ha sido un reflejo de los motivos del
surgimiento de las ideologias socialistas, por |o menos en lo
gue respecta a Guyana y Jamaica.

Escala: implicaciones del tamafio

La escala es una variable importante en ¢l contexto de los
paises del Caribe ¥ ¢l pequefio tamafno de estos estados tiene
implicaciones tanto conductuales como estructurales.' En
los paises en vias de desarrollo los valores peculiares, los
criterios adscriptivos v las relaciones familiares tienden a
influenciar las disposiciones administrativas tales como los
procesos de reclutamiento ¥ de ascensos, ¥ también, la for-
ma en que los funcionarios publicos tratan a los clientes
de las diferentes clases sociales. Cuando la sociedad est&
en desarrollo y es pequefia, las condiciones tienden a agra-

varse.

En las sociedades pequefias los gobiernos se enfrentan a di-
ficultades a seleccionar a Comisarios independientes del
servicio publico que cuenten con la plena confianza de los
servidores publicos en lo referente a su imparcialidad. Las
comunidades del Caribe son pequefias y altamente individua-
listas y las simpatias v lealtades politicas tienden a ser am-
pliamente conocidas. Los funcionarios publicos son cons
tantemente observados v €l anonimato asi como |la discrecion
son virtualmente imposibles. En estas sociedades, los ser-
vidores publicos de alto nivel sufren de una sobre expo-
sicién en € escenario politico y se intensifican los conflictos
asi como Ias tensiones entre los politicos y los trabajadores
a servicio del Estado; y en tales circunstancias, cabe dudar

# Para una explicacion més amplia de algunas implicaciones de pequefias
escala, ver Burton Benedict (cd.) Problems Of Swaller Teriitories, Uni-
versitv of London: Athlone Press, 1967.
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si €l tradicional concepto britanico de un servicio civil neu-
tral, imparcial y anénimo sea viable o de hecho, relevante.
No obstante. esto representa parte del legado de 1a Comu-
nidad de Naciones del Caribe a Westminster-Whitehall.

Ademas, a un nivdl mas mundano, los supervisores mues-
tran una gran renuencia a informar acerca de los miembros
del personal con ¢l fin de llevar a cabo una evaluacion de
desempefio (apreciacion de eficiencia) y no se comprometen
por temor a que sus comentarios sean divulgados amplia-
mente.

A nivel estructural, la escasez de todo tipo de recursos
aunado a numero reducido de ciudadanos servidos por las
entidades publicas, limitan la factibilidad de que los paises
pequefios establezcan organismos altamente especializados ¥
gque empleen a especialistas en la materia. Bajo estas cir-
cunstancias, las islas muy pequefias tienden a establecer
Ministerios con multiples competencias dando mayor prefe-
rencia a personal comun.

Anteriormente se hizo mencién al fenémeno de los "inter-
nos' y de los "eternos". Si bien. como en las micro-estados
de Leeward y Windward, € servicio publico es la depen-
dencia de gestiones de mayor tamafio dentro de la sociedad
v €l gohierno emplea la fuerza laboral mas numerosa, estos
problemas plantean una mayor trascendencia.

Sin embargo, cabe apuntar que las pequefias comunidades
cuentan con ciertas ventajas, es decir, a facilitar un grado
de relaciones informales entre los organismos asi como un
contacto directo entre éstos y la clientela. en comparacion
con sociedades de mayor tamafio donde se precisaria de
arreglos mas formales.

En los ultimos 30 afios, se han hecho varias propuestas'
para reducir a un minimo algunoes de los problemas adrninis-

a Ver romo eicmnlo Rebort op thc Uniiication of tlie Pvblic Seroice in
the Britisli Caribbran ATea (Holmesi, London: HMSO (lol. No. 1954,
1949: Rebort nf tlie Connnission. on Siaffing Problems in the Hest Indies
(Manktelow) Trinidad: Govt. Printer. 1962: v Proposnls [or “(lamman
Serrices’ [or WISA: FEC(Af Stafes in the Coribbean, CARTCOM Memo-
randum, 1676,
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trativos que son inherentes en estos pequefios estados y
estos comprenden los enfoques regionales. Una de dichas
propuestas es la de una integracion regional o unificacion
de algunos de los servicios publicos, por € emplo, salud
y agricultura, como un medio para ampliar las oportuni-
dades de carrera de los servidores publicos -asi facili-
tando e movimiento en la tiransferencia 0 ascensos entre
los diferentes estados-o Otra recomendacion planteala crea-
cion de un grupo central de expertos cuyas experiencias no
sean conocidas, para formar un depdsito de recursos del
cual cada Estado pudiese disponer, dado que no es factible
gue cada uno de €elos proporcione todo tipo de especialistas
gue suelen necesitarse de tiempo en tiempo.

Empero, debido a la historia de fragmentacion, insularidad
y chauvinismo de la regién, reforzados por los avances cons-
titucionales en cada Estado, seria poco realista esperar que
dichas disposiciones fueran aceptables para muchos de los
paises de dicha comunidad, en especial s esto implicara
ceder o delimitar la autonomia territorial.

Los sistemas de 1a administracion publica

Como se indico previamente, € desarrollo de los sistemas
de la administracion publica y e funcionamiento de la bu-
rocracia se formaron primordialmente por los factores que
Sse presentaron en la post guerra. Ante todo, se manifes-
taron importantes cambios politicos y constitucionales —Ia
transferencia de poder del régimen colonia britanico a
ministros elegidos locaimente y la creacién de un gobierno
representativo y responsable——, El segundo factor concomi-
tante tiene que ve' con & cambio de las actividades de man-
tenimiento dirigidas desde la Colonia hacia una preocupa-
cion positiva en lo referente a los avances socioeconémicos y
a sus respectivas responsabilidades,

Por ende, en los dltimos 25 afios los Estados de la Comuni-
dad de Naciones del Caribe se trasladaron a areas que com-
prendian la reglamentacion y el control de las actividades

rlel sector privade; y ain mas, a una participacion directa
en las empresas industriales y comerciales, Ademas, e mo-
vimiento regional aunado a la independencia de algunos pai-
ses trajo consigo un creciente nivel de actividad en e am-
bito internacional.

Es ldgico suponer que lodos estos acontecimientos y tenden-
vias dieran como resuliadc una expansién Fenomenal del
sector publico, la creacidon de nuevos departamentos y otros
organismos publicos, por ejemplo, empresas publicas y es-
tatales, y la demanda de una amplia gama de habilidades
gue hasta ahora no habian sido requeridas en € servicio
publico,®

La introduccién de un sistema ministerial precisé de una
reforma fundamental, tanto estructural como conduetual ;
sin embargo, es obvio que € objetivo principal era la clara
asignacion de responsabilidades de los miembros del Par-
lamento en lo referente a los temas y a los asuntos de las
dependencias. Empero, también existia un proposito se-
cundario, a saber, la aboliciéon de cuellos de botella de las
secretarias coloniales altamente ceniralizadas y la descen-
tralizacion de la toma de decisiones y de la administracion
por medio de la creacién de ministerios,

En esta transicion para formal' un gobierno ministerial sur,
gieron dos areas de conflicto muy significativas, una de
ellas en las relaciones entre los politicos y los funcionarios
de carrera, y la segunda, entre ¢l personal del set-vido civil
comin y el especializado y técnico.

Relaciones entre los puliticos y los servidores pablicos"

El sistema Parlamento-Gabinete precisa de una estrecha re-
lacion entre @ Ministro y su Secretario Permanente. Si bien

w V-. G. E. Mills, "Administracion Piblica en la Comunidad de Nacio-
neS”;:!%l Caribe”, Op, cit.
1 1d.
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se espera que e servidor civil sea un empleado de suma
confianza en la formulacion de politicas, es el Secretario
e que, en dltima instancia, juega un papel determinante.
Los afios de transicion atestiguaron una competencia por
el poder en la cua los miembros de la alta burocracia, acos-
tumbrados durante mucho tiempo —en la época de la Co-
lonia- a4 desempefiar € papel de formuladores de politicas,
resintieron la intromision de los dirigentes politicos y tu-
vieron graneles dificultades para ajustarse a un nuevo es-
tado de subordinacion.

Mas aun, los nuevos Ministros no tenian una educacion for-
mal (a pesar que algunos s contaban con inteligencia y
ccntido comdn innatos). Los funcionarios de alto nivel, me-
jor educados y con antecedentes sociales diferentes, asumie,
ron una actitud despectiva hacia los politicos a quienes coi1-
sideraban incapacitados para enfrentarse a las responsa-
bilidades del gobierno.

Por otra parte, los Ministros sumamente conscientes de sus
poderes recién adquiridos y decididos a disipar cualquier
sugerencia de inferioridad, estaban ansiosos para hacer va-
ler su nueva autoridad y a indicar claramente y mas alla de
cualquier duna, que eran los amos. Ademas, algunos Minis-
tras asumieron el papel de expertos técnicos o participaron
en tareas administrativas que deberian ser desempefiadas
por los servidores publicos.

En las pequefias islas ele Leeward y Windward, los Minis-
tros atacaron a los funcionarios en discursos publicos y
crearon un clima de temor y ansiedad y consecuentemente,
los servidores publicos se preocuparon por su futuro, es
decir, que sus carreras podrian ser decididas en base a con-
sideraciones politicas partidistas. La respuesta de los fun-
cionarios a estos ejercicios de terror» se manifestaron ya
sea en un patente sabotaje o con mayor sutileza, dejandose
llevar, ¥y en algunos casos en € servilismo. Aquellos que
buscaban la supervivencia corno preocupacion decisiva adop-

12 Ver la tesis de 'terror y sabotaje de A. W. Singham en The llero and
tie Crowd in a Colonial Par/y, Yale Urlv. Prcss, 1968.
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taron una postura docil -anticipando el consejo que po-
dria desear e Ministro y procediendo a darlo-.

in las comunidades de mayor tamafio, por ejemplo, Jamaica
v Trinidad, debido a hecho de gue cuentan con una expe-
-ienein mas larga en la operacion de este sistema y con la
crecicnte tendencia de que los politicos mas importantes ¥
los servidores publicos de alto nivel tengan antecedentes so-
ciales y educativos semejantes. € conflicto debe aminorar se;
no obstante, los problemas persisten, estimulados por otros
factores. Uno de ellos refleja e intenso grado de gobierno
porsonalista en Trinidad, en donde un pequefio grupo selec-
cionado de jovenes tecnocratas competentes en un momento
dado son designados para desempefiar puestos de alto ni-
vel, como por ejemplo, asesores clave, pero al siguiente son
acuchillados y caen en desgracia como s fueran una plo-
mada. En virtud de esto, cuatro funcionarios del nivel mas
elevado en € servicio civil de Trinidad fueron repenti-
namento enviados al exilio hace dos afios y medio en base a
argumentos formulados por e Primer Ministro que afirma-
ba que una elite tecnocratica “pequefia y ambiciosa" estaba
conspirando para derrocar a los representantes elegidos por
e pueblo y asi hacerse cargo de las responsabilidades del
gobierno.

Por ende, estas son las manifestaciones de lo que parece
ser una continuaciéon o renacimiento de la competencia por
e poder. Sin embargo, S nos acercarnos mas y contempla-
mos dicha situacién, ésta nos sugiere que esto no es €
caso, sino mas bien, e€s un sintoma de la reuencia del Minis-
tro a aceptar responsabilidades y culpar a otros por € fra
caso de los proyectos. Los miembros del servicio civil
de aHo nivel son muy hébiles en la busqueda de chivos ex-
piatorios.™

En Jamaica, la situacion actual gira probablemente en tor-
no a que s e conservar una burocracia neutral y despoli-

1 Ver Sclwvn Rvan, "El Prinu-r Ministro y la Nueva Elite Tecnocrética",
Sclwyn Ryan (cd.) Lssues cnd Problc-ms in Caribbean Pubiic Administra-
tton: A Reoder, UWI Departamento de Gobierno Sto Agustine Trinidad,
Xovicmbre 1977, pp. 372-378.
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tizada es realista en funcién de las necesidades de una socie-
dad en desarrollo. Como lo afirmamos con anterioridad, este
pais representa el caso clasico en € Caribe de alternar €
poder entre los dos partidos politicos mayoritarios dado que
esto se ha presentado en los Ultimos 35 afios, y podemos ob-
servar como un gran numero de funcionarios de alto nivel
gjemplifican e modelo Westminster-Whitehall a prestar
sSus servicios con éxito como consejeros clave a Primeros
Ministros y a Ministros de Finanzas en gobiernos sucesivos
de ambos partidos.

No obstante, no estaba presente la prueba decisiva, es de-
cir, no existian diferencias ideologicas fundamentales entre
los partidos mayoritarios, pero s se daban como medios
para alcanzar metas similares asi como en € pensamiento
de los dirigentes de los partidos. Desde finales de 1974, €
partido que actualmente se encuentra en e poder ha hecho
hincapié en su ideologia socialista demécrata y volvié a
asumir el poder en diciembre de 1976 con una victoria arro-
Iladora en base a este argumento. En caso que las distin-
ciones que se manifiestan hoy en dia se profundizaran auin
mas que la retérica de los manifiestos y los discursos, en-
tonces € servicio civil de alto nivel podria enfrentarse a un
problema por primera vez en la historia de Jamaica.

Por tanto, en la actualidad se sugiere que es necesario con-
tar con un servicio politizado y/o que otros mecanismos
proporcionen a los dirigentes politicos los servicios de las
personas que se encuentran en la administraciéon, quienes
traen consigo un fuerte compromiso politico asi como e
apoyo necesario para la consecusion de las politicas y metas
del partido en e poder. Méas adelante retomaremos este
punto.

Relaciones entre servidores comunes y especialistas

En el sistema britanico de la administracién publicay en los
gue surgen de esta fuente, e conflicto entre los adminis-
tradores comunes v los especialistas técnicos, es endémico.

En este caso, € administrador comin goza de un “status”
y una autoridad dentro de la organizacion gque es superior a
del experto técnico, d que se le niega la oportunidad de
competir para ocupar puestos de alta adminlstracion.»

En el Caribe, € conflicto se agrava por dos factores gne son:
en primer término, que cuando se introdujo €l sistema mi-
nisterial, los administradores comunes -Secretarios Perma,
nentes- fueron interpuestos entre las cabezas técnicas di-
rigentes de departamentos ¥ los nuevos Ministros y por
consiguiente, las cabezas técnicas sufrierou una doble caida
en cuanto a su "status'. En segundo término, se reflejaron
los distintos niveles de educacion de los dos grupos; por
una parte, especialistas técnicos altamente capacitados, y
por la otra, administradores que eran ascendidos de pues-
tos de oficina sin tener la ventaja de contar con una edu-
cacion superior.

Al mismo tiempo, debido a su destacada pOSICIOn, los ad-
ministradores comunes tuvieron la oportunidad de oponerse
a los esfuerzos de reforma destinados a reducir su autori-
dad)' su "status" frente a los expertos técnicos. Sin embar-
go, en una época de desarrollo v tecnologia seria evidente
que € monopolio detentado por la élite administrativa de-
bia eliminarse, ¥y por ende, existe la necesidad de abolir
la dicotomia de corrientes de carrera y abrir oportunidades
para que los especialistas ocupen los cargos més altos en lo
referente a la toma de decisiones." M:is aln, los especia-
listas deberian participar en forma mas activa en los pro-
gramas de capacitacion administrativa que se imparten,
dado que sus funciones tienden a convertirse en tareas ad-
ministrativas mientras mas se acercan a los peldafios ele-
vados de una organizacion.

14 Cabe hacer notar en especial el "culto del funciomario comin o la
filosofia del aficionado con dones innatos o 'e aue estd en todas partes”
descrito en The Civil Service, vot. 1, Report Ol lile Connnitte (Pulton)
1966-8.

12 Ver A. L. Adn. TI» Cij,il Sen-ice in Commonwealth Alrica, Allen y
Unwin. 1969.
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La Necesidad de la Reforma

Mucho de lo expuesto anteriormente delinea los factores
ambientales y los sistemas administrativos que a su vez im-
plican y sefialan ireas donde se precisa de una reforma
-pero unareforma no solo de sistemas, institucionesy pro-
cedirnicntos, sino también en relacion con e personal que
labora en estas instituciones-o Estos son, evidentemente, re-
querimientos complementarios y € adagio biblico que ad-
vierte e "verter vino nuevo en botas viejas" sigue siendo
oportuno.

il auto-gobierno y la independencia aunados a creciente
interés por un desarrollo socio-econémico en los esfuerzos
realizados para modernizar las economias del Caribe y elevar
los niveles de vida, han provocado cambios fundamentales
eu lo referente a papel y a las responsabilidades de los
gobiernos. No sdlo han surgido funciones y actividades, sino
que igualmente importante, estas funciones se han tornado
mas técnicas, mas complejas y los gobiernos se han conver-
tido en los blancos de las crecientes exigencias y presiones
por parte de las poblaciones que no sdlo aumentan en nu-
mero, sino en sofisticacion.

Desafortunadamente, e servicio civil y la maquinaria ad-
rninistrativa no se desarrollan pari passu para poderse en-
frentar a estos cambios. Es cierto que se introdujeron algu-
nas innovaciones en los Estados de la region, pero en gran
medida, € sistema de administracion publica, las institu-
ciones, los procedimientos y las actitudes son el legado de
las condiciones estaticas del pasado que siguen siendo esen-
cialmente las mismas y por consiguiente, son ineficaces en
esta nueva y dinamica situacion. Los servicios civiles de la
Comunidad de Naciones del Caribe:

"se encaran a la transicion de haber sido un grupo de
poder colonial para convertirse en una burocracia re-
presentativa bajo el control politico nacional."

1w Gordon K. Lcwis. The Making 0L the Madern 1#7est Irulies, Mncftibbou
v Gce, 1968 p. 391

Sin embargo,

"no es muy dificil adquirir nuevas habilidades técnicas;
guizas sea mas dificil la adquisicion de habilidades ad-
ministrativas. Pero el meollo del asunto es inculcar un
cambio de actitudes y de crear un espiritu de innova-
cion y creatividad entre € personal, en especial entre
aquellos cuyo condicionamiento colonial es muy profun-
do."11

Los esfuerzos pararealizar una reforma y para reorganizar
se enfrentan a una serie de problemas; uno de €ellos es la
consecuencia de las 'restricciones coloniales' por parte de
aquellos que consideran que los sistemas heredados y anti-
guos son, en forma inherente, los sistemas Optimos. y
en € otro extremo se encuentran aquellos que a reaccio-
nar ante e colonialismo, rechazan totalmente a las institu-
ciones heredadas y desean echar todo por la borda. Algunos
de estos Ultimos instan sin criticar, la substitucién de nuevos
proveedores de instituciones, por ejemplo, los Estados Uni-
dos por la fuente tradicional, es decir, e Reing Unido.®

Otro problema radica en e penchant de las Antillas de de-
pender de expertos y consultores del extranjero para la
resolucion de problemas que podrian ser tratados por los
expertos locales en forma igualmente eficiente. No obstante,
v en forma creciente, algunos de los Estados, —Guyvana' en
lo particular-, contratan a un personal local para diagnosti-
car y prescribir las propuestas de reforma, ya sea por equi-
pos integrados totalmente por nativos o equipos de exper-
tos nacionales y extranjeros.

1* G. E. Mills y Paul D. Robertson, "Las Actitudes y el Comportamiento
del Servicio Civil de Alto Nivel en jarnaioa', G. E. Mills lcd.}, Issues
o/ Publio Policy and Public Administration in the Comnunuoeoltli Caribbean,
Social and Economic Studies, Junio. 1974.

1 G. E. Milis, "Administracion Piblica en la Comunidad de Naciones del
Caribe", op. cit.

19 Para un ejemplo de lo anterior, ver Unit.ed Nruions Report on Public
Administra/ion in Guyana, 1966. Dicho documento fue elaborado por un
equipe de personal guyaués y de las Naciones Unidas) y € presidente
fue un Secretario Permanente de Cuavaua.
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Finalmente, existe e peligro de prescribir "estuches prefa-
bricados" que contengan soluciones “instantineas’” y univer-
sales que probablemente no puedan aplicarse a las circuns-
tancias y a las necesidades de ciertos paises. Para aclarar
este concepto, la situacién requiere de un examen critico
de los sistemas existentes, etc., de novo y la busqueda de
soluciones que sean relevantes a las condiciones ambiental es
y a los problemas; por supuesto que estas soluciones inclu-
yen la adecuacion de elementos de otros sistemas que se con-
sideren apropiados.

Algunos aspectos significativos de la reforma

Durante las Ultimas dos décadas, los problemas administra-
tivos de los diferentes Estados del Caribe han sido investiga-
dos ad nauseam y los anaqueles oficiales estan repletos con
una gran cantidad de informes en materia de reforma elabo-
rados por comisiones y comités a macro, meso y micro-ni-
vel. Como cabria esperar, algunos de los andlisis, diagnos-
ticos ¥ propuestas prescriptivas mas importantes de una
macro-dimension tienen que ver con la adecuacion o reorga-
nizacion de la maquinaria de la administracion publicay con
el mejoramiento del personal del servicio civil, para asi po-
derse enfrentar a los desafios de la independencia.

Por consiguiente y como ilustracion, 18 meses después de
lograr su independencia, € Gobierno de Trinidad y Tobago
nombré a un comité de servidores publicos para considerar
y presentar informes acerca del papel y del "status" de
servicio civil en la era de la independencia." En forma se-
mejante, en Jamaica y Guyana respectivamente, se asig-
naron tareas de investigacion y elaboracién de recomenda-

26 First Report 01 tlve JVorking Group on tke¢ Role and Status 01 tivc vl
Seruice in the Age 01 Independence (Presidente: J. O'Ncil T.ewis) Sen-
tiembre 1964. También de fecha mas reciente en Trinidad. C. H. Dollv
Report 01 the Working Group on the Organization and Streamliniru;
(,1 Public Seruices Practices and Procedures in Trinidad and Tobago, 1969:
v The Institutionalisation 01 Administratioe Lmorooemenr in (ve Pnbiic
Service of T'rinidad and Tobago, preparado por € Comité Consultivo Téc-
rico-Administratlvo, Febrero, 1976,

ciones para la reforma sobre un amplio espectro del sistema
de administracién publica, incluyendo a gobierno loca, a
equipos, comités o comisiones formados por una sola per-
sona."

En las pequefas islas de Leewards y Windwards, la mayor
parte de los informes en materia de administracion puablica
comisionados por sus gobiernos desde € principio de la dé
cada de los sesentas, se limitaron a investigaciones para
e seguimiento de las demandas del servicio civil en cuanto
a la revision de los sueldos v salarios. Casi nunca se redli-
zaron examenes exhaustivos en materia de sistemas y pro-
cedimientos administrativos como un precedente esencial
a dichas revisiones; solo en los Ultimos cuatro anos se efec-
tuaron encuestas y se elaboraron profundas y amplias pro-
puestas de reforma.

Sin embargo, en muchos estados de la region, incluyendo =
las islas de Leewards y Windwards, se introdujeron refor-
mag en areas concretas, especialmente en organizacion y
en administracion, y en Jamaica en lo concerniente a rendi-
miento presupuestario.

Algunas importantes reformas jamaiquinas recientes

En los ultimos cinco afies, se hizo un gran numero de pro-
puestas significativas en materia de reforma, en relacién con
aspectos del sistema administrativo de Jamaica y algunas
de €ellas ya han sido instrumentadas. Las medidas mas im-
portantes se enfocaron a redisefio de los sistemas centrales
del "sistema" y de los sistemas de personal, incluyendo su
desarrollo y a la administracion central del servicio civil.
En forma concurrente, otras fuentes de interés del servicio

21 Por ejemplo, Public Adminisirruion in jamaica, Informe de las Nacicnes
Unidas No. TAO/JAMG6, Nueva York, Abril, 1965; Public Admindtration
in Guyann, op, cit; The Public Seroice 01 Guyana: Report ef the Com-
mission o/ Lnquiry (Presidente: B.A.N. Collins) Mayo 26, 1969; M.
Brownstone, Report on Rejorm o{ Local Gooerment in [anuuca, 22 de oc-
tubre, 1963,
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civil se nutren de otras tendencias, especiailmente en la in-
troduccion de "personal eventual" de fuera del sistema nor-
mal de servicio civil y de un mayor aprovechamiento de
los organismos extra-departamentales.

El sistema de clasificacion

Los sistemas de clasificacion del serVICIO civil en e Caribe
han sido tradicionalmente deficientes puesto que son impre-
Cisos y contienen categorias amplias y amorfas- por gem-
plo, administrativas, e€jecutivas, clericales— Yy careciendo
de una clara definicién en lo referente a deberes. En mu-
chos casos, hay puestos con designacion y salario se
mejantes ¥ que realizan tareas y asumen responsabilida-
des totalmente diferentes. Mas aun, los sistemas tienden
a confundir los requerimientos del personal®® con las con-
comitantes implicaciones financieras.

En 1972, d gobierno jamaiquino, con la ayuda técnica inicial
del gobierno canadiense, emprendié Un gjercicio exhaustivo
de reclasificacidon en un intento de ordenar y agrupar pues-
tos en base a funciones, niveles de responsabilidad y las
competencias requeridas. Sin embargo, en las primeras
etapas, € proceso, se enfrenta a dificultades y anomalias,
algunas surgen de planteamientos de deberes sobre o sub
estimados, otros, aparentemente de la consecuencia de ceder
ante las presiones. Ademas, a muchos servidores publicos
se les dificulta apreciar la diferencia que existe entre los
requerimientos objetivos de un cargo y la persona que lo
ocupa ¢n un momento dado.

'Auto-reforma’: El Ministerio del Servicio Publico

En 1973, & gobierno decidi6é establecer un Ministerio del
Servicio Publico —a lo largo de los lineamientos del De-

2 Por ejemplo: UNDP/UNOTC, Report o1 Dcoelopment of Public Sector
J.fanpoiver Resources in Lers Developed Countries of ilve Commonwealth
Caribbean (G. E. Mills, C.A.P. St. Hill y U. Forbes) Agosto 1976;
C. H. Dolly y Cols, Report uf the &. Lucio Public Sercices Reoieio
Connninec, 197i.
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partamento del Servicio Civil del Reino Unido"- para
asumir las responsabilidades del 'sistema’ central que pre-
viamente detentaba € Ministerio de Finanzas y encargarse
de la revisién y la superacion continua del gobierno como
un todo. En las palabras del documento ministerial" pre-
sentado a la consideracion del Parlamento de ese entonces:

"la expedita y efectiva instrumentacion de las politi-
cas y los programas del sector publico requiere de un
servicio civil que sea acorde a las modernas practicas
administrativas; un servicio capaz de utilizar técnicas
y procedimientos actualizados para gestionar asuntos
publicos; un servicio que sea sensible y responda a las
necesidades de nuestra comunidad.”

Por consiguiente, se esperaba que esa nueva dependencia
realizara, ademas de las funciones que ya estaba llevando
a cabo en lo referente a la clasificacion, compensacion y re-
laciones can € personal, funciones mas novedosas y dinami-
cas en lo concerniente a la reorganizacion de los sistemas y
procedimientos, mejoras en los servicios administrativos
mediante € sistema de administracion publica y €l desarro-
llo de los recursos humanos. El Ministerio y la Comision
del Servicio Publico (PSC) son organismos complementa-
rios; € primero se encarga de las funciones generales 'im-
personales' administradas por dirigentes politicos y la ulti-
ma es un organismo independiente, encargado de las carreras
de los servidores civiles individuales, por ejemplo, recluta-
miento, ascensos, etc.

Al mismo tiempo que se establecid € Ministerio, se cred un
Consgjo formal de Administradores Ejecutivos, es decir,
de los Secretarios Permanentes;" para servir como un meca
nismo coordinador y controlador entre los Ministerios y los
Departamentos y para los programas importantes.

1 En Ouayana se estableci6 un Ministerio de Servicic PUOblico en 1968.
zr Ministry Paper No. 21 of 1973, presentado por e Primer Ministro
Adiunto. 17 de abril de 1973.
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Durante sus cinco afios de existencia, € Ministerio del Ser-
vicio Publico (MPS) no ha disfrutado de mucho éxito; su
logro principal Se obtuvo en e campo de la capacitacion,
Los motivos de su falta de eficacia residen en gran medida,
en su posicién como otra dependencia central prestigiosa y
elitista con un sistema demasiado pesado que priva a los
Ministerios de linea de su personal mas competente. Ade-
mas, también es cierto, que tal y como lo apunté un funcio-
nario de la Division de Administracion Publica de las Na
ciones Unidas:

"La mayor parte de estas organizaciones (adminis-
tracion central), prestan casi toda su atencién a las
politicas en materia de personal y a asuntos adminis-
trativos relacionados con la exclusion de la resolucion

non

eficaz de problemas de mejoramiento administrativo".

El Ministerio encontré una considerable inercia y apatia
en sus esfuerzos para estimular la reforma y esto se debe
particularmente a que los administradores y otros asesores
a nivel operacional/dependencia, piensan que desde un prin-
cipio, no participan lo suficiente en las decisiones en ma
teria de reforma.

El sistema de méritos

Durante muchos afos € servicro civil jamaiquino funcioné
basado en la idea de un sistema de ascensos fundamentado
primordialmente en € mérito. Sin embargo, se consideraba
gue mientras que se hablaba mucho acerca de éste, en la
practica, e criterio principal era la antigiedad -y quizas
otros factores-o En 1975, una nueva Comisién del Servicio
Publico decidié que los futuros ascensos se basarian en el
mérito, es decir, criterios de desempefio, competenciay ex-
periencia en € trabajo.

78 Comité Consultivo Técnico de Superacion Administrativa, "El Estable-
cimiento de una Maquinaria Permanente para la Superacion Administra-
tiva en e Servicio Publico de Trinidad y Tobago", Marzo 1977 (en Selwyn
Ryan (ed.) |ssues and Probiems, etc., Op, cit., pp. 74G-759.

Se cenlré un problema fundamental en lomo a la necesidad
de disefiar un mecanismo adecuado y eficaz para evaluar
el desempefio (apreciaciéon de la eficiencia), dado que "los
ascensos por medio del mérito requerian una mayor canti-
dad de criterios en cuanto a la discriminacién, que compe-
tencias en lo referente a la antigiiedad o u las anotadas en
un documento”.”” En colaboracion COn e Ministerio del Ser-
vicio Publico, se introdujo un nuevo sistema de evaluacion,
mds abierto y positivo en lugar elelos antiguos y coloniales
"informes confidenciales", que eran altamente negativos en
su aplicacion y se llevaron a cabo una serie de seminarios
de reorientacién para todo el personal que labora en e ser-
vicio.

El nuevo sistema representa una mejora manifiesta, pero
queda mucho por hacer. Su justeza y eficacia dependen en
gran medida de la objetividad, valor y confiabilidad de la
informacion y revision realizadas por los funcionarios y no
todos tienen estas cualidades. Mis aln, algunas de las valo-
raciones sugieren que entre los supervisores existe unafalta
de compatibilidad y uniformidad de los enfoques y bases de
las evaluaciones.

La Comision del Servicio Publico junto con € Ministerio del
Servicio Publico elaboraron también un esquema para iden-
tificar a personas en niveles intermedios, quienes tienen €l
potencial de convertirse en administradores competentes y
eficientes, y asi prepararlos para asumir responsabilidades
administrativas, Desafortunadamente, e esquema ha zozo-
brado debido a problema que involucra la seleccion de un
método adecuado para € proceso de identificacion. En agos-
to de 1977 se hizo un intento que fracaso, y que consistia en
introducir un examen, como una prueba mas objetiva en
cuanto a mérito en un esquema de instrumentos pondera-
dos que incluirian otros factores por ejemplo: la evalua-
cion del desempefio y una entrevista. Se presenté una fuerte
oposicién a los exdmenes que culmind en un boicot por parte

27 Informe de las Naciones Unidas, Public Administration in Jomaica,
Cp, cif.
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de la Civil Service Association (Asociaciéon del Servicio Ci-
vil), € resultado fue un aplazamiento indefinido- y la
asociacion acabdé con cierto resentimiento por no haber po-
dido obtener la participacion de sus miembros y aquellos
gue esperaban tomar los exdmenes, por la decision de intro-
ducirlos.

Por supuesto que Ja decision de boicotear eman6 también
de otros motivos: critica acerca de lo adecuado de una prue-
ba con multiples elecciones para identificar e potencial ad-
ministrativo, y ansiedad e inseguridad de tener que realizar
un examen por parte de algunos servidores publicos que
habian obtenido puestos relativamente altos debido a proce-
sos de 6smosis o de favoritismo.

Mientras que dos organismos compartan la responsabilidad
de la administracion central del servicio civil, la eficiencia
de este arreglo dependera en buena medida de la colabora-
cion y de las buenas relaciones laborales que existan entre
ellos, y éstos a su vez, dependen en cierto grado de las per-
sonas que se encuentran participando. Si el Ministerio del
Servicio Publico busca continuamente "asumir” las respon-
sabilidades de ta Comisién del Servicio Publico, e conflicto
y la tensién produciran efectos nocivos en cuanto al fun-
cionamiento de todo € sistema del servicio civil y tendrén
gue idearse nuevas disposiciones.

Organismos no departamental es

La creciente tendencia. hacia la creacién de organismos no
departamentales -especialmente consejos estatutarios-,
durante las Ultimas dos décadas y en fechas mas recientes,
y laintroduccion de "asesores especiales" extra-burocraticos,
son dos acontecimientos significativos que se dieron en la
administracién publica jamaiquina. El crecimiento de estos
mecanismos surge parcialmente debido a que los dirigentes
politicos se han sentido frustrados, impacientes y ansiosos
por lograr sus objetivos de politicas y consideran que la
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magquinaria gubernamental {radicional y el personal del ser
vicio civil son incapaces de lograr estas metas en forma efi-
caz y rapiday por ende, recurren a otras alternativas."

La creciente participacion del Estado en las actividades em-
presariales, industriales, comerciales y de desarrollo, sirve
para acelerar € proceso, por tanto, las empresas publicas y
las estatales crecen en nimero y en importancia, sobre la
premisa de proporcionar mayor flexibilidad, dinamismo y al-
cance para una toma de decisiones mas expedita que la
obtenida en la forma administrativa y departamental co-
mun y corriente.

Pero independientemente del razonamiento expresado for-
malmente, € cuerpo estatutario se emplea como un medio
para canalizar € patronazgo {especialmente dado que € re-
clutamiento del Servicio Civil se encuentra fuera de la es
fera de las politicas partidistas)=* y como un medio para pro-
porcionar a los dirigentes politicos los servicios prestados
por personas que acarrean nn fuerte compromiso politico y
apoyo a las politicas del partido en e poder.

La proliferacién de dichas dependencias -existen mas de
200 cuerpos estatutarios, algunos realizando funciones que
se traslapan-, ha dado lugar a graves problemas de frag-
mentacion y ha aumentado la necesidad de lograr una coor-
dinacién administrativa, y pOl' tanto, los problemas de res-
ponsabilidad pablica también se intensifican. Un comité re-
cientemente nombrado por € Primer Ministro Adjunto, re-
comendd la abolicion de algunos cuerpos estatutarios y la
inclusién de otros en un marco ministerial o departamental
normal, pero hasta la fecha no se ha emprendido accion
alguna.

Cabe conceder que algunas empresas publicas y comparuas
estatales tienen propositos muy funcionales en relacion

6 G. E. Milis y Robert Rohertson, "Las Actitudes y el Comportamiento
del Servicio Civil de Alto Nivel etc.", op. cit.. p. 314,
29 Resorr af Stotutory Boards Committee, 1975.
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con las actividades de tipo comercial y ninguna de estas
son conspicuas en este aspecto. La primera es la Jamaica
Nutrition Holdings Limited, una corporacion establecida en
noviembre de 1973 para servir como una agencia centrali-
zada para la importacion en gran volumen de productos
alimenticios bésicos y para estabilizar o abatir los precios
de los alimentos ricos en proteinas para consumo rnasivo.>
La otra, la National Development Agencv, fue creada en
junio de 1974, es administrada por € gobierno y se dedica a
manejar y a acelerar la instrumentacion de selectos proyec-
tos gubernamentales en e campo de la construccion. Hasta
ahora, ambas instituciones han tenido mucho éxito, pues la
primera substituve a los importadores del sector privado en
algunog productos y la segunda reemplaza a departamento
gubernamental que se encargaba de la construccién.

No obstante, parece ser que por lo general, e recurrir a
establecimientos de cuerpos estatutarios refleja una evasién
del problema real, sobre todo a la necesidad de reformar
servicio civil, asi como a las estructuras y procesos departa,
mentales tradicionales. En este aspecto, cabe considerar en
forma critica dos preguntas que se inter-relacionan y son
las siguientes:

"En primer término, existe una validez real en € su-
puesto generalmente aceptado -que logré alcanzar
el nivel de un axioma- de i.no puede operarse eficaz
v eficientemente una empresa industrial/comercial en
el marco de una administracion departamental? v esto.
i.se debe a los rigidos ¥ tardados procesos de toma de
decisiones y de instrumentacién? En segundo término,
t no pueden obtenerse las ventajas que se dice que tie-
ne la administracion asi como la operacion de los nego-
cios del sector privado, en funcion e flexibilidad ¥
toma ile decisiones rapida mediante la modificacion y
ampliacion de los procedimientos y controles departa-
mentales tradicionales?" 1

a E. S, Jones y G. E. Milis, "Lnnooacion Institucional y Reforma en In
Comunidad de Naciones del Caribe”, Social ond Economic Swdies, Vol.
25, Nn. 4. Diciembre 1976, p. 340.

31 G. E. Mills, Empresas Publicas en la Comunidad de Naciones del Ca-

Ademads, cabria cuestionar la suposicion de que las habilida-
des, cualidades y orientacién necesarias para la operacion
eficaz de las empresas publicas, por lo general, no se en-
cuentran normalmente dentro del servicio civil. Sin embar-
&0, v ele mayor importancia, es la necesidad de reconocer
que la totalidad ilel sector puablico, incluyendo a Servicio
Civil, requiere ile personal innovador y creativo dotado de
habilidades técnicas y administrativas.

"Esto precisa de un reclutamiento mas moderno y de
politicas y procesos de seleccion asi como hacer mayor
hincapié en la capacitacion para la administracion del
desarrollo y del personal del sector publico como un
todo."s

Asesores especiales

Kl asesor especial de Ministros que opera dentro del gobier-
no pero que no es un servidor publico ni es un miembro de
el liderazgo politico. no es un invento nuevo. Este ilisposi-
tivo se ha utilizado durante afios en & Reino Unido®*® y en
otros paises de la Comunidad ile Naciones, pero en ninguno
de estos paises del Caribe se desarroll6 esta institucion en
el grado en cue lo hizo en la experiencia jamaiquina des-
pués ile la victoria electoral ile! actual mohierno en 1972.

En un intento para mitigar las ansiedades del servicio civil.
el Primer Ministro, poco después de tomar posesion, explicd
el razonamiento paralos asesores especiales como un

"intento deliberado para lograr la participaciéon de los
ciudadanos ... para asegurarse gite no se imnida el ac-
ceso al gobierno a la opinién pablica de la ciudadania."

r-ihr-. Pone-ncia presentada - un taller del Proyecto de Empresas Publicas
rn el Caribe. octubre. 1977, p. 21.

72 |bid.. p. 10.

3% En e Reino Unido Jos "asesores politicos comprenden una red de
mecanismos junto con la Unidad Especial de Politicas y e CPRS (grupos
de pensadores).
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Su papel es ayudar a gobierno a mantener

“canales para penetrar en la opimon y en los puntos
de vista de todo € pueblo... no constituyen amenaza
alguna.”:"

Por ende, este pretendido razonamiento debera coadyuvar
para ampliar la gama de alternativas de politicas que estan
abiertas a gobierno; pero, a igual que en los consejos es
tatutarios, no cabe duda que € propésito primordial para
aprovechar a los asesores especiales es el apoyo dado por
personal calificado y comprometido politicamente a los di-
rigentes politicos en un sistema que pesa en forma conside-
rable en la neuntralidad del servicio civil,

Se ha sugerido que:

“El uso extensivo de asesores especiales amenaza con
introdncir conflicto con la autoridad ejecutiva y res-
ponsabilidad por parte del Secretario Permanente.”:"

Como se indicé con anterioridad, estas alternativas o com-
plementos a un servicio civil neutral, son substitutos parcia,
les para e andlisis profundo de los problemas del servicio
civil ¥ mpara las prescripciones de la reforma. Por ende,
probablemente se produciran efectos disfuncionales y de
tipo de circulo vicioso en la moral de los servidores.

Reforma del gobierno lecal

Cualquier consideracién exhaustiva de la reforma adminis-
trativa del sector publico, deberd incluir el complejo de las
autoridades del gobierno loca como uno de los elementos
que, aunado a la maquinaria del gobierno central y a los

3 Discurso del Primer Ministro Manley a la Asociacién Jamaiquina de
Servicio Civil, 19 de abril de 1972
= E. S joics y G. E. Mills, oii. cit., p. 338,

organismos no departamentales, integren un sistema total
En este breve estudio no es factible abundar acerca del
sistema de gobierno loca en Jamaica, por tanto, solo se
elaboré un resumen.

Como muchas de sus otras instituciones gubernamentales y
de administracion publica, € sistema del gobierno local es
el legado del pasado colonia -que existio durante 325
anos-. Si bien se dieron algunos cambios fundamentales en
cuanto a la democratizacion —durante la década de los
cuarentas- y cambios menores en materia de organizacion
v financiamiento, € movimiento hada e auto-gobiernoy la
independencia no ha mejorado la posicion del gobierno local:
de hecho, ha sido dejado fuera de la corriente principal del
desarrollo nacional.

Basicamente, las restricciones a desarrollo del gobiernolocal
se relacionan con tres factores que son: la tendencia hacia
la centralizacion de funciones; la dependencia en el gobierno
central por parte de las autoridades locales en mas del 90
por ciento de sus ingresos, v los problemas politicos. Los
gobiernos sucesivos de ambos partidos mayoritarios han en-
fatizado repetidamente e valor de conservar un sistema de
gobierno local y la necesidad de crear una medida de auto-
nomia y auto-gobierno a este nivel, Sin embargo, las autori-
dades locales han permanecido atadas con unafuerte rienda
de control y subordinacién en una relacién paternalista con
el gobierno central,

Desde la Independencia (1962). se han producido cuatro
andlisis y recomendaciones para reformar e sistema, pero
slo & mas reciente, d Informe Mills* de 1974 es € que mas
probabilidades tiene de lograr su instrumentacion. En for-ma
concisa, este informe recomienda la ampliacion de las res-
ponsabilidades de las autoridades locales incluyendo su par-
ticipacion en la planificacién y en el desarrollo socio-econé-

ae Report 01 the Committee on Local Oooemment Reiorm in Jimaica
(g’residente: G. E. Miils), Kingston; Governrnent Printer, mayo 2l de
1974).
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mico, asi como mayor participacion de los cindadanos y e
mejoramiento de la eficiencia interna de las autoridades al
gestionar y a administrar sus asuntos. Actualmente un
Comité de Instrumentacion elabora e disefio de un plan
operativo para la consecusion de estos objetivos.

Conclusiones, Por lo general, los intentos de reforma de la
administracion publica en Jamaica, as como en otros Esta-
dos de la Comunidad de Naciones del Caribe, se enfrentan a
resistencias tanto a nivel politico como burocrético; algunas
limitaciones emanan de caracteristicas muy arraigadas del
medio ambiente. Si bien los politicos reconocen la necesidad
de reformas cuya funcion seria facilitar la instrumentacion
de proyectos, a menudo se resisten o difieren los cambios por-
gue intuyen en ciertas reformas una amenaza a su dominio
y a su habilidad de ejercer cierto liderazgo; dado que €llos
creen que podrian perder en la lucha por e poder a enfren-
tarse a los burécratas.”

Desde |a perspectiva de la burocracia, los Ministros de linea
y los departamentos resienten la creacion de organismos
centrales prestigiosos y elitistas como sucesores a estilo del
viejo secretariado colonial, por ejemplo: Ministerios de fi-
nanzas, Organismos Centrales de Planeacion ¥y Ministerios

27 Selwyn Ryan, "Superacion Ad,ninistrativu en la Comunidad de Na-
ciones del Caribe", S. Ryan (ed.), Lssues and Problems etc. op, cit., pp.
776-816.

de Administracion I’hlica. Kste resentimiento se agrava ain
mas por la renuencia de dichos organismos para ampliar los
niveles operativos, y a un poco mas de descentralizacion y
de participacion.

Estas son las condiciones que componen la pesadilla de iner-
cia que continda penetrando dentro del sistema aln después
de 20 afios de auto-gobierno. Tenemos la esperanza de que €l
movimiento hacia arriba de personal mas joven y mejor ca
pacitado, asi como el creciente reclutamiento de personas del
exterior, proporcione un elemento de "fermentacién" para
todo el sistemay facilite los procesos de reforma. La Uni-
versidad de las Antillas -en particular, la Facultad de
Ciencias Sociales-, también juega un papel muy importante
y positivo a apoyar a ia reforma administrativa mediante
estudios pragmaticos y de diagndstico seguidos por propues-
tas prescriptivas, por otras formas de asesoria y participa-
cion de expertos, a través de programas de educacion y de
capacitacion impartidos a los empleados del sector puablico.”

#~ Muchos goliernos utilizan los servicios de la Universidad y en especial
de su Departamento e Instituto de Investigaciones Socio-econémicas. En
Jamaica, esta tendencia ha aumentado desde que tomé e poder el actual
gobierno en 1972, Por ejemplo, el autor de e presidente documento, asesoro
a los gobiernos del este del Claribe en materia de capacitacion y reforma
administrativa, y ha prestado sus servicios como Asesor Especial del Primer
Ministro en Jamaica, en materia de Reforma Administrativa, y ha ocupado
las cargos de Presidente del Comité de Reforma Gubernamental Municipal
y de Presidente de la Comisién del Servicio Publico.
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ALGUNAS CONCLUSIONES AL SEMINARIO
INTERNACIONAL "COMO REFORMAR LA

ADMINISTRACION PUBLICA"

Luis GARCIA CARDENAS

Los elementos que fueron desarrollados por los grupos de
trabajo del seminario brindaron un acercamiento claro y
preciso sobre los procesos de reforma administrativa. As
pectos referidos a entorno administrativo, medio ambiente
interno de la administracion, condiciones para proponer
iniciativas de reforma, formas de implantacion y evaluacion,
papel de los actores y participantes dentro de la reforma,
estrategias y modelos.

|.-Entorno Administrativo

El primer elemento que fue considerado en e estudio de las
reformas administrativas consistio en el andlisis del medio

LLi1s CARCIA CARDENAS, Presidente del Ins
tituto Naaonal de Administracién Pdblica, Aféxico.

ambiente externo que incide en la administracion publica
y en las acciones para reformarla.

La estructura social, €l grado do institucionalizacion de los
elementos sociales primarios que pueden influir indirecta
o directamente en la organizacion gubernamental; las ten-
dencias y avances del desarrollo socia y la influencia de
los factores politicosy ccondmicos.

Ahondando en mayor detalle, los principales factores so-
ciales y variables mas significativos son:

a.-Culturales y Educativos, de los que depende en gran
parte el caricter participati va de la comunidad.
b.-Naturaleza del Desarrollo Histérico de la Sociedad, que
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nos permite en buena parte determinar la herencia ad-
ministrutiva y 10os c¢slucrzos historicos para € cambio
social.

c.-El Tarnaiio y Grado de Complejidad de la Sociedad.

d.-Grados de Influencia y de Dependencia de otras So-
ciedades.

e.-Papel de las ldeologias.

f.-Niveles de las Aspiraciones Nacionales y de los Valores
Sociales.

g.-Cultura Civica

h.-Influencia de la Religion.

i.-Condiciones y Avances Cientificos y Tecnoldgicos.

j~—I1 Activismo de los Grupos de Presion.

k.-El Contexto Internacional.

I.-El Comportamiento Colectivo en la Sociedad de Masas.

También adquieren una considerable importancia las ten-
dencias y desarrollos experimentados por la sociedad, que
se refieren tanto a cambios tecnoldgicos como a extension
de la educacion a los grupos en la sociedad; la permanencia
y extensién de situaciones turbulentas, que definen en
buena parte la dindmica social y las tendencias hacia lo
tradicional, lo conservador o hacia la innovacioén; la natura-
leza de la sociedad como pluralistica o monolitica y las
formas de conciliacion de intereses y su incidencia para
crear un ambiente adecuado para el cambio.

El medio ambiente que viene dado por la estructura eco-
némica, s es de carécter industrial, agraria o mixta, la
distribucién de la riqueza, € grado de concentracién de
poder y la existencia de élites politicas y econémicas dentro
de la vida social asi como la existencia y activisrno de los
grupos de presion dominantes generan una considerable in-
fluencia en e comportamiento y decisiones de la adminis-
tracion. La impoi-tancin pues, de los grupos econdémicos que
influyen en e aparato administrativo, dependen en gran
parte de su organizacién y nivel en e que existan institu-
cionalizados.
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Asimismo en lag reformas administrativas deben considerar-
se las experiencias que el pais tenga en materia dc reformas
econémicas.

IIl media ambiente politico incide y determina en gran
parte € éxito o fracaso de las reformas administrativas
puesto que del entorno politico se desprenden una serie
de variables muy importautes como son:

La divisién de poderes dentro del Estado, y € grado de ni-
velaeién y las relaciones de poder dentro de ellos, es decir,
el grado elepredominio que un poder ejerza sobre los otros.

La apologia y caracteristicas del sistema de partidos poli-
tices influye en cierta medida en la existencia y realizacion
de cambios radicales y de innovacion. Por e emplo, en un go,
bierno de coalicion de parl.idos, € emprender reformas ad-
ministrativas o de cualquier indole se torna muy dificil,
puesto que las decisiones tienen que convenir en un con-
censo de los partidos que lo integran. En un sistema bipar-
tidista, las reformas que se proponen se enfrentan a una
lucha por lograr la mayoria dentro del congreso y austituir
los altos niveles de funcionarios de la organizacion admi-
nistrativa, lo que provoca una continua oposicion entre los
dos partidos que pueden obstaculizar o bien romper la con-
tinuidad de las reformas. En un sistema pluripartidista, con
un partido dominante o mayoritario, las negociaciones con
el congreso para iniciar o consolidar las reformas adminis-
trativas, son realmente mas féaciles que en los dos casos
anteriores. Sin embargo, puede presentarse el caso de disi-
dencias entre diferentes segmentos del partido mayoritario,
gue pueden a su ve zllevar a indisciplinas en su seno, con
lo cual se generan eventualmente obstaculos a las inicia-
tivas de reformay esto sucede cuando € nivel del ejecutivo
no ejerce suficiente influencia sobre su partido.

Otro factor & considerar dentro del ambiente politico es la
naturaleza, fuerzay comportamiento que adopten los grupos
de presién. El grado de estabilidad politica y la continui-

LUIS GARCIA CARDENAS



dad de acciones de gobierno pueden crear en la mayoria de
los casos un ambiente favorable para la innovacion y puede
convertirse en un requisito para realizar macro reformas
sistematicas.

Por ultimo dentro del medio ambiente externo el sistema
administrativo, constituye un factor primordial de andlisis,
sus caracteristicas, sus interrelaciones con € modio am-
biente, e paralelismo de sus objetivos con los de la sociedad,
y € nivel de acercamiento de la burocracia con los ciu-
dadanos.

2.-Medio Ambiente Interno.

Un segundo elemento en e estudio de las reformas adminis-
trativas se refiere a la estructura, integracion, funciona-
miento y conducta interna de 1a administracioén.

Los factores que podemos cengiderar son: en primer tér-
mino, la relacién entre el gobierno y la burocracia, es decir,
el como la burocracia contribuye y cumple con los objetivos
del gobierno y como éste conduce a su vez, a ia burocracia.
En buena medida las expectativas y la fuerza de las pre-
siones politicas convergen en la accion gubernamental y en
la operacion administrativa. Es dificil el establecer una
diferencia operativa entre gobierno y aparato administ.ra-
tivo, no tanto porque se den en diferentes niveles jerar-
guicos y decisionales, sino por la conducta politica e inte-
rrelacién de roles y funciones reales.

Aqui se plantea € grado de concordancia de la organizacién
formal, caracterizada por la divisién de trabajo, la especia-
lizacién, la jernrquia, las normas escritas y la profesionu-
lizacion del servicio; y la organizacién informal caracteri-
zada por los objetivos realea, los estimulos, sentimientos y
otros componentes de laconductaindividual y de grupo. Esto
€s ¢qué tan real es la posibilidad de que la organizacion in-
formal de la burocracia coincida con la organizacién formal
de 1la. administracién publica?

Dificil es concebir que e gobierno realice sus tareas sin la
gjecucion funcional y € apovo de la burocracia, consecuen-
temente, la tarea de reformar la administracion no sélo im-
plica reformar lo formal sino reformar lo informal: modi-
ficar la conducta de los individuos y de los grupos frente a
diversos intereses y expectativas.

Estos fendmenos intensifican e crecimiento y complejidad
de la maquinaria gubernamental, la proliferacion de servi-
cios y equipamientos urbanos y la canalizacién de recursos
a los problemas citadinos, disminuyendo asi los servicios y
recursos asignados al campo.

El problema de esta excesiva centralizacion ha sido atacado
mediante diversas estrategias de desconcentracion territo-
rial de Ia administracion publica, en las cuales se delegan
facultades de los 6rganos centrales a las unidades territo-
riales,

S.-Iniciativas para Emprender- las Reformas

Un tercer elemento desarrollado durante € seminario se re-
firié a los diversos 1110dos y factores a considerar en las
iniciativas de reforma administrativa.

La puesta en marcha de las reformas implica una se-
cuencia de etapas y de interrelaciones entre ellas, que con-
Ilevan a tomar en cuenta los objetivos y metas del Estado,
del gobierno y del aparato operativo; la conceptualizacion
de la reforma como un proceso permanente; los instrumentos
y mecanismos técnicos para realizarla; la estrategia y pro-
gramas a adoptar, y la interaccién entre la investigacion
social y la reforma administrativa.

La reforma administrativ» comienza con un andlisis de la
filosofia y politica de la organizacién de los procesos y

recursos humanos de la administracidn.

Con la evolucion dada a partir de un Estado gendarme en €
liheralismo, a un Estado promotor del bienestar socia y del
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desarrollo, se presenta en nuestro tiempo una nueva idea
sobre € papel y las funciones a desempefiar por e Estado
mismo, €l cual, preocupado por los problemas sociales em-
prende diversos esfuerzos en materia de planificacion, re-
formas econOmicas, politicas agrarias, laborales y adminis-
trativas; estas Ultimas como resultado de la imperiosa ne-
cesidad de adecuar la estructura, funcionamiento y uso de
los recursos de la administracion publica a dichos esfuerzos.
La filosafia del Estado promotor, se alimenta de los gran-
des valores de la sociedad, de las ideologias y de las nece-
sidades y demandas sociales. Los objetivos de la organiza-
cién administrativa se orientan hacia la consecucion del
desarrollo, y hacia la busqueda de mejores niveles integrales
de vida para la poblacion, 10 que implica una mayor ade-
cuacion y calidad de los servicios publicos que se brindan
a la comunidad.

Los objetivos de las reformas administrativas estan dados
en relacién a la eficiencia, medida en términos de agilidad
en e manejo de los tramites regulativos y suministro de los
servicios publicos; en la productividad, en relacion a apro-
vechamiento 6ptimo de los recursos; en la efectividad de
los medios tecnoldgicos utilizados; en la eficacia de los
objetivos alcanzados, y en la constitucionalidad de las accio-
nes en razén a cumplimiento por € Estado y su gobierno
de las normas sociales dentro de un Estado de derecho.
El cumplimiento de estos objetivos no solo depende de la
teenologia administrativa ¥ de la permanencia del proceso,
sino de la coincidencia y afinidad entre los objetivosy me-
tas del Estado y la administracion, con los del personal a
Su servicio.

La reforma administrativa debe considerarse como un pro-
ceso permanente y continuo, no debe ser concebida como
algo espontaneo o evolutivo, sino como un esfuerzo delibe-
rado, inducido, negociado y participativo; en una tarea y
en una responsabilidad que debe mantenerse vigente.

El proceso se inicia con las iniciativas de reforma cuyo
éxito esta sujeto a circunstancias ambientales tajes como
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tradicion burocratica, condiciones socioeconémicas, Situa-
ciones politicas coyunturales y capacidades tecnoldgicas.

Las iniciativas para emprender € proceso de reforma va
rian en cada pais y en ocasiones se presentan también
similitudes por la universalidad del fendmeno burocrético
y administrativo. La investigacion de las ciencias sociaes
aplicada a estudio de las variables sociol6gicas, conduc-
tuales, econémicas y politicas, juegan un papel trascen-
dental para conocer y medir las situaciones y condiciones
imperantes en € medio ambiente interno y externo, preveer
estrategias globales de iniciacién, consolidacion ¥ desarro-
110 dd proceso de reforma.

En forma paralela, la investigacion administrativa rle las
estructuras, funciones y sistemas, genera informacién va
liosa para preparar diagnésticos que permitan detectar e
interpretar la problemética y emitir propuestas para me-
jorar a la administraciéon publica, sirviendo de base para
el disefio de las estrategias y los programas de racionali-
zacion y coherencia administrativa.

Las iniciativas de reforma deben partir de una auscultacién
en & medio politicoy gubernamental, de una invitacién ala
consulta y e didlogo con los grupos sociales —de presién
e interés-, e involucra, -puesto que su participacion es
crucial dentro de las etapas del proceso--, a los servidores
publicos.

Por dltimo, la participaciéon ciudadana es esencial, puesto
que la administracion ha de reformarse para satisfacer
mejor las necesidades de los ciudadanos.

El aspecto técnico de la reforma cs muy importante pues
de é se derivala calidad de las acciones y la confiabilidad
de los resultados: e uso de las técnicas de la planeacion y
programacion socioecondémica de la investigacion de opera-
ciones, de la tecnologia del estudio y simplificacion del
trabajo y de diagndstico elelas estructuras administrativas
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a través dd disefio de los sistemas de orgunizaciun y mé
todos que se fundamentan en buena parte en la ingenieria
industrial; la aplicacion de otras ramas de la ingenieria
como la de sistemas y la econdmica; la revision y en su
caso e disefio de los sistemas de contabilidad y costos; la
utilizacion de los criterios de las teorias de la organizacién
y del desarrollo institucional; e aprovechamiento 6ptimo de
los equipos de procesamiento de datos conjuntamente con
é disefio, implantacion y mantenimiento de los sistemas
integrules y especificas de informacion y primordia mente
el desarrollo de tecnologias para la administracion de los
recursos humanos en lo referente a aspectos tales como:
reclutamiento y seleccién, induccion, sueldos y salarios,
prestaciones sociales, higiene y seguridad en € trabajo, me-
joramiento del ambiente laboral, estimulos y recompensas,
y motivacién y comunicacién social tendientes a desarrollo
de las potencialidades humanas.

El avance de la tecnologia administrativa proporciona am-
plias posibilidades de aplicacion en las reformas administra-
tivas, sin embargo, las experiencias en diversos paises nos
indican que las tendencias a implantar técnicas utilizadas
en la administracion privada no han sido adaptadas en la
administracion piblica, pues dichas técnicas por su orien-
tacién especifica hacia los objetivos de las organizaciones
privadas, en ocasiones no pueden ser aprovechadas para los
objetivos de la administracién puablica.

La creciente utilizacion de Lecnologias administrativas pue-
de fomentar la creacién de una infraestructura de calidad,
o correrse €l riesgo, al no ser consideradas en su valor
instrumental, de convertirse en un fin en s miSllla y no
en un medio para la racionalizacién; y en ese caso puede
caerse en la burocracia tecnocratica, fenémeno que es un
resultado de la innovacion ¥ modernidad mal dirigidas.

Los programas de reforma corno factor sustancial requieren
de un andlisis exhaustivo, debido a que es la columna verte-
bral de la accion programatica; pero rebasaria los limites
gue nos hemos fijade, a tratar de establecer algunos de los

principales aspectos y conclusiones del seminario “Como
Reformar la Administracion Publica". Nos limitaremos pues,
a enunciar los principales factores a considerar en este as-
pecto.

a.—Marco General, € cual debe comprender los anteceden-
tes, objetivos y lineamientos de lu estrategia adoptada, y
en la cual deben incluirse los principales componentes del
programa de reforma administrativa del gobierno nacional.

b.-Deseripcion de los Programas por Areas o Sistemas Ad-
ministrativos Comunes, consistente en la explicacion a de-
talle, y apoyada con esquemas gréficos, de los elementos
configurativos de cada uno de los programas de reforma
administrativa. Los programas se pueden referir a los sis-
temas comunes siguientes:

Planeacion y Programacién Socioecondémica
Racionalizacion del Gasto Publico a través del Pre-
supuesto por Programas.

Informacion, Estadistica y Procesamiento de Datos.
Organizacién y Métodos.

Bases Juridicas.

Administracion y Desarrollo de Recursos Humanos.
Administracion y Racionalizacion de Recursos Ma-
teriales.

Contabilidad Gubernamental y Auditoria Operacional
y Financiera.

Evaluacion Programatica y Confrontacion de Resul-
tados.

c.-Consideraciones sobre Reformas Globales en Funcion
de la Estrategiay Programa de Desarrollo Social; se refiere
al establecimiento de los lineamientos fundamentales para
realizar reformas administrativas en toda la administracion
publica o en partes importantes de la misma.

Pueden incluirse los programas para los siguientes sistemas:
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Scctorizncion.

Regionalizacion y Desconcentracion Administrutiva.
Orientacion y A[XYo Global.

(Informacioén, Programacion, Presupucstacion, I'inan-
ciamiento, Orgnnizacion y Evaluacién).

4.-Imlllantacion y Evaluacién

Las condiciones para la gjecucion de las reformas adminis-
trativas dependen de varios aspectos tales como la capaci-
dad humana; € papel de los sindicatos de servidores publi-
cos, la apertura para la discusion, € diilogo y la comunica-
cion; e financiamiento y los estilos de organizacion adop-
tados por la administracion.

La capacidad humana se refiere al grado de habilidades y
niveles de motivacién y colahoracion que deben establecerse
paraimplantar la reforma, y esta capacidad deba estar muy
ligada con la planeaciou. conduccion y control de si misma,
debido a que la capacidad d¢ la fuerza de trabajo de los
servidores publicos debe robustecerse a través del cambio
eleaetitueles; eleun adecuado reclutamiento y de una capaci-
tacion que permita la prcparncién previa al empleo, e desn-
ITollo e€le habilidades y su perfeccionamiento durante la
realizacioén de] servicio. Considerar € entrenamiento técnico
y conceptual de los espeocialistas que se van a abocar a
establecer los diagnosticos, disefio de mecanismos, formu-
lacién de politicas y lineamientos, recomendaciones v me-
didas prepositivas de mejoramiento administrativo, as! como
la capacitacion especial que dele brindarse a los servidores
publicos involucrados en el programa de reforma, v que
incluiria aspectos de sensibilizacion, motivacion, integracién
humanay adiestramiento.

Por desgracia existen ocasiones —como |0 muestran las ex-
periencias de diversos paises-, en que se olvida o se ignora
la necesidad de desarrollar esta capacitacion y esquemas de
estimulo para el personal, factor que permite crear un clima
sano y propicio para implantar la reforma y obtener éxito.
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Log sindicatos de trabajadores a servicio del Estado juegan
un papel muy importante para favorecer o entorpecer €
éxito de las reformas administrativas. Si los sindicatos jJUe
den ser convencidos en su participacion, estos se convierten
en un factor positivo que hace mas sencilla la realizacion
de la reforma.

Por otra parte los reformadores administrativos deben cst.rr
conscientes de la trascendental importancia de las negocia-
ciones con los sindicatos pues e ellas depende la participa-
cion institucional que los trabajadores proporcionen a 110
ceso de implantacion,

La apertura a didlogo por parte de los reformadores a la
comunidad es esencial, ya que gracias a ella nace y se
intensifica la comunicacion y los vinculas con la clientela y
usuarios de la administracién.

Los grupos sociales, los medios de comunicacion y los inte-
resados, se quejan en repetidas ocasiones de que s bien es
cierto que las reformas administrativas pueden ser Utiles
a pais, éstas, en un momento determinado, no compensan €l
costo econémico que implica e realizarlas. Esto es cierto
cuando las reformas administrativas se financian con re-
cursos especiales y se descuidan los costos operativos; sin
embargo, cuando se piensa que una reforma administrativa
debe ser realizada con los recursos que se disponen dentro
de los programas normales del gobicino, se aprovecha opor-
tuna y eficientemente la cooperacién internacional v se
procede a una reasignacion de recursos y este inconveniente
se reduce considerablemente.

Cuando se piensa en la implantacion de las reformas deben
asimismo considerarse las hormas, medios e indicadores para
evaluar sus acciones y confrontar sus resultados. No puede
concebirse un cambio planificado del aparato administrativo
sin prevecr las formas de confrontarlo y detectar los bene-
ficios que de este se deriven.

La evaluacion es la etapa (le retroalimentacion del proceso,
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12 da ladinamica de permanenciay detecta y corrige las des,
viaciones.

5.-Los Actores de la Reforma

Cualquier reforma que emprenda € Estado involucra a ins-
tituciones, grupos de individuos que se ubican dentro del
medio politico, econdmico, cultural, educativo, y en general
en e medio social.

Los involucrados son en términos politicos los actores que
de una forma u otra emprenden, consolidan, extienden los
procesos de reforma; son también los usuarios o clientela
que reciben los beneficios y aportan a proceso, y también
aquellos grupos, instituciones e individuos que de una u otra
forma se ven involucrados por la reforma, debido a que esta
afecta a sus intereses. De esta consideracion existen actores
que intervienen en forma positiva 0 negativa dentro del pro-
ceso; existen protagonistas que la han aceptado y la promue,
ven con entusiasmo v firmo voluntad; otros aparentemente
la aceptan y la atacan en forma disfrazada; otros mas, ni
la combaten ni la promueven, porque la desconocen. Se re-
sisten por ignorancia. Por Gltimo, hay quienes niegan las
posibilidades de cambiar racionalmente el complejo, anqui-
losado, lento y viciado aparato burocrético, y niegan que €l
conservadurismo, la autoproteccion y las cspectativas de los
burécratas que estan tan arraigadas a su personalidad,
pueden ser objeto de cualquier esfuerzo por modificarlas y
que este es, en todo caso, inutil e infructuoso.

Los participantes juegan nues, un papel esencial dentro de
los diferentes momentos del proceso de reforma adminis-
trativa. Los principales protagonistas y sus funciones pue-
den ser resumidas como sigue:

a) El Titular del Ejecutivo. Desele € punto de vista juri-
dico y administrativo el responsable de proveer los elemen-
tos adecuados para e desarrollo de las tareas de Estado
¢s e jefe del ejecutivo, quien ademas debe crear los me-

canismos para dar cumplimiento a las disposiciones cons-
titucionales y legales, y quien juega, ademas, un papel re-
levante en e proceso de reforma administrativa.

El grado de conviccion, la firme decision politicay la inten-
sidad del poder que ejeiza por e apoyo politico que lo
respalda, las facultades que la legislacién le otorga y sus
caracteristicas carismaticas entre otros aspectos, son los
factores esenciales que configuran su participacion dentro
del proceso. En un pais con ejecutivo fuerte y que redna
las caracteristicas anteriores, sus aportaciones a la reforma
administrativa serian fundamentales ya que se convierte
en el motor que conduce las negociaciones y dirige € pro-
Cceso.

Cuando € Jefe del Ejecutivo es débil politicamente, aunque
tenga la voluntad y € deseo de emprender la reforma, ésta
se verd considerablente limitada por e congreso y los gru-
pos politicos.

b) Unidad Central de Reforma. L.a coordinacion elelos di-
ferentes componentes del proceso de reformea sz logra a
través de la unidad ceni rnl de reforma administrativa, la
cual garantiza homogeneidad. precision, coherencia, siste-
matizacion y continuidad en la instrumentacién de mecanis-
mos en c¢l disefio, realizacion y seguimiento de acciones es-
pecificas tales como normas y peliticas, planes y programas,
estructuras funcionales, sistemas y desarrollo de tecnologias
administrativas, que puedan ser aplicadas en las escalas
macro, meso y micro de la reforma administrativa.

L.z unidad central de reforma nos permite planear, progra-
mar ¢ instrumentar con mayor solidez € proceso de reforma,
y contribuye a la negociacién politica hacia dentro de la
burocracia, es decir con los sindicatos, los responsables de
las instituciones publicas, con los grupos sociales organiza-
dos y con la clientela o publico usuario.

Cuando la decisiéon de reforma global no ha sido tomada, la
unidad central juega otro rol importante como planificador
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delas reformas que se inicien a futuro en momentos coyun-
turales favorables.

€) El Congreso. Participa éste, también en forma muy im-
portante dentro del proceso de reforma, primordialmente en

la sancion, aprobacion y evaluacién de resultados de las
reformas.

Cuando € Congreso es fuerte, su rol es mas importante
debido a que las iniciativas de reformadel Ejecutivo pueden
obstaculizarse o bien se agilizan por e entusiasmo que
estos despiertan.

Cuando se incrementa la lucha en la arena politica del Con-
greso, las iniciativas de reforma pueden ser criticadas, con-
sideradas como reformas de menor prioridad, o bien, se les
apoya dependiendo del control que e€jerza e partido de la
mayoria sobre los opositores, o bien de la situacion que
prevalezca en torno a la solidaridad mutua entre los par-
tidos de una coalicion dentro del congreso.

d) Sindicatos de Trabajadores a Servicio del Estado. Las
organizaciones sindicales y e movimiento gremial de los
burécratas incide en e éxito o fracaso de las reformas ad-
ministrativas.

La participacion sindical es crucial para la realizacion de
las reformas administrativas, tanto de los sindicatos institu,
cionales coii1u de las confederaciones y agrupaciones de sin-
dicatos.

Los reformadores administrativos, los responsables de las
instituciones publicas v € titular del Ejecutivo, configuran
una contraparte que debe convencer v motivar en las ne
gociaciones a los trabajadores organizados para que estos
participen activamente en la reforma administrativa.

La intervencion de los trabaj adores organizados y la nego-
ciacion con ellos, se vuelve mas complicada cuando en algu-
nos paises se presenta € plnrisindicalismo.
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€) Titulares de las Dependencias. Los Secretarios de Estado
y Jefes de los Departamentos Administrativos o Ministros
del Gabinete, juegan un papel muy importante también den-
tro del proceso de reforma, los ministros o secretarios son
responsables de funciones especificas encomendadas por ¢l
Ejecutivo, su participacién es esencial puesto que repre-
sentan la plana mayor del gobierno y e segundo nivel de
decision.

El convencimiento y motivacion de los miembros del ga-
binete debe ser una tarea permanente de los reformadores
administrativos, ya que en ocasiones las reformas fracasan
porque no contaron con € apoyo o entusiasmo de los secre-
tarios o ministros, o bien, estos colaboran solo aparente-
mente, pero en la realidad interfieren en forma disfrazada
las acciones de reforma por ignorancia, porque afectan sus
propios intereses o los de ciertos grupos.

f) La Burocracia. Los individuos y grupos que configuran
la organizacion administrativa interna del gobierno pueden
favorecer, neutraliznr o entorpecer a la reforma adminis-
trativa, dependiendo esto de los intereses, espectativas y
sentimientos que integran la personalidad y el comporta-
miento burocrético. Sin la participacion de los trabajadores,
guienes operativamente son los que en la realidad pueden
innovar y modificar a la administracion, dificilmente se
puede obtener €l éxito.

g) Los Grupos de Interés. Los grupos organizados de la
sociedad que presionan al gobierno para obtener prerroga-
tivas, satisfacer determinadas necesidades o recibir algtin be-
neficio, determinan en cierta medida e éxito o fracaso de la
reforma. El ganarlos o perderlos para la causa significa ga-
nar o perder e apoyo organizado, la confianza y la colabo-
racién, en un sistema politico donde los grupos de presion
e interés alimentan la dinamica del proceso politico. La
eficiencia del sistema politico se mide en la agilidad con
gue se atienden las demandas de los grupos sociales y en la
eficacia medida en cuanto a que € sistema politico mantiene
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su equilibrio, logra los obj etivos de desarrollo y satisface
las necesidades de los grupos organizados.

h) Agrupaciones Académicas. Como resultado de la espe-
cializacion profesional, las agrupaciones de técnicos, funcio,
narios, profesores e investigadores en administracion pu-
blica y en las ciencias administrativas en general, pueden
contribuir al proceso coi110 agentes de innovacion y de cam-
bio; como centros de investigacién, ensefianza, discusion ra-
zonada y difusion de los fendmenos, tecnologias, teorias ad-
ministrativas y estrategias de reforma. Los institutos de
administracién publica son nicleos de conocimiento e in-
quietudes por la transformacion social.

Estas instituciones deben involucrarse dentro del proceso
como apoyos institucionales y colegiados y en acciones espe,
cifieas de investigacion, diagndstico, capacitacion, forma-
cion, divulgacion de avances, etc.

i) Organismos Internacionales y Regionales. El aprovecha-
miento de la asistencia técnica y la cooperacion interna-
cional es esencial; las experiencias, los modelos, las normas
¥ tecnologias desarrolladas por los organismos inter naciona-
les y regionales son de incalculable valor para planear, ne-
gociar, implantar y evaluar las reformas administrativas.

j) Otros Paises. Las experiencias de reforma administrati-
va, en otros paises, pueden generar un aeervo profundo y
extenso de conocimientos transmitidos por medio de semi-
narios, convenios y programas bilaterales de cooperacién,
visitas y estadias reciprocas de expertos, etc.

k) Universidades, Escuelas y Facultades. Las instituciones
de ensenianza superior pueden también aportar a proceso
de reforma administrativa elementos valiosos tales como la
preparacién de especialistas en reforma administrativa, en
planificacién, economia politica, sociologia y ciencia politica,
recursos humanos, recur sos financier os, recursos materiales,
organizacion y métodos, informatica, desarrollo organiza-

cional y contribucién a la investigacion de estrategias y
modelos de reforma,

1) Medios de Comunicacién Social. Los reformadores admi-
nistrativos deben buscar el apovo de los medios de comuni-
cacion, tales como la prensa, la radio, la television y las re-
vistas especializadas, invitandolos a participar en la realiza-
cion de programas conjuntos de difusién y didlogo abierto,
edicion de publicaciones y en la integracion de materiales de
divulgacion sencillos y accesibles a publico.

Los medios de comunicacion juegan un papel muy impor-
tante en la difusion masiva de los esfuerzos de reforma ad-
ministrativa o de cualquier otra indole que emprendan los
gobiernos.

En la reforma administrativa existen otros factores difici-
les de ponderar, debido a que en cada pais las condiciones
politicas, econdmicas, demograficas, etc., son variables, asi
como los momentos coyunturales que permitan iniciarlas y
las situaciones de estabilidad social que favorezcan su con-
tinuidad.

En épocas de turbulencia politica o econdbmica, e emprender
v sostener un proceso como e que nos atiende resulta di-
ficil.

6. Estrategias y Modelos,

El dltimo elemento global que fue tratado por los grupos
de trabajo del seminario, consistiéo en e analisis de las es-
trategias y modelos de reforma administrativa.

En forma enunciativa los factores que intervienen en la
seleccion de las estrategias son:

Generales:
a) Geograficos
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b) De Poblacion

e) Econdémicos

d) Politi cos

e) Educativos-Culturaes
f) Juridicos

Especificos:

a) Avances en el grado de desarrollo (econémico, politico,
educativo, salud, vivienda, etc.).

h) Obetivos y metas de desarrollo establecidas por el Es-
tado.

e) Actitudes de la burocracia y niveles de cultura adminis-
trativa,

d) Circunstancias politicas (constitucionalidad, ideologias,
valores, legitimidad, convicciones y tendencias para €
cambio social).

e) Recursos (humanos, materiales y financieros canaliza-
blesa través de una reorganizacion optima).

f) Presiones politicas (inestabilidad, turbulencia, crisis, re-
voluciones, estado de guerra) .

@) Caracteristicas de la administracion (historia, tradicién
v conservadurismo: estructuras, operacion y funciona-
miento. tendencias del comportamiento: burocraci a
abierta, cerrada, mixta; estilos de direccion administra-
tiva, patcrnnlisrno, escéptica, participativa) .

h) Grados de pluralismo politico y participacion social (ini-
ciativa privarla, sindicatos, relaciones laboral es, medios
de comunicacion masiva, opinién publica, partidos poli-
ticos v mecanismos institucionales de participacion po-
litica) .
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La adopcion, disefio e implantacion de estrategias depen-
den, como hemos visto, de Jos sistemas imperantes en cada
paisy son producto del estudio de las alternativas.

Un estrategia que ha rendido fruto en una administraci 6n
publica determinada, no necesariamente puede hacerlo en
otra. No existen estrategias ni procesos absolutos, sino que
habr an de disefiarse para cada caso en particular. Loque s
es posible, es definir una configuracion de estrategias de
reforma que considere los siguientes factores:

a) Campo de accion: reducido, selectivo, amplio.

b) Escala de aplicacion: Macro (global para toda la admi-
nistracion) , Meso (Sectorial) y Micro (Institucional).

e) Grado de profundidad en el cambio esperado: incremen-
tal, selectivo-radical, radical. Tomando en consideracion

aquellos esfuerzos de reforma marginales o que poco
aportan (aidados).

d) Coherencia: sectores, subsectores, regiones, sub-regiones,

€) Division del proceso en: fases o etapas sucesivas 0O Si-
multaneas.

f) Nivel de participacion: diferentes grados y formas de
colaboracion.

&) Instrumentacién de mecanismos. creacion y desenvolvi-
miento de unidades técnicas y ¢érganos colegiados.

h) Papel que se nrevee para los actores involucrados.

Las principales caracteristicas que pueden conformar € mo-
delo de reforma son entre otros:

a) Comprensivo, intermedio, parcial.
b) Estatico, dinamico.
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€) Normativo, diagndstico prescriptivo, indicativo.
d) Conductual, no conductual,
€) Probabilistico, deterministico.

El modelo debe prever enunciativamente las siguientes va
riables o componentes configurativos:

a) Objetivos.

b) Metas.

¢) Estructuras.

d) Funciones.

€) Actores y roles.

f) Dimensiones del desarrollo social.

g) Sistemas que configuran a la sociedad.

h) Sistemas que configuran a gobierno y administracion.
i) Actividades y estimulas.

j) Mecanismos de planeacion, ejecucion y control del pro-

ceso que permitan su retroalimentacion.

L as condiciones esenciales para emprender y desarrollar re-
formas administrativas, que se derivan de las consideracio-
nes que hemos analizado son las siguientes:

a) Estabilidad politica.

b) Liderazgos y decision inquebrantable del titular de Eje.
cutivo.

€) Apoyo del Congreso.

d) Colaboracion de los miembros del gabinete y de todo €l
personal.

€) Participacion de la ciudadaniaen lo individual o o través
de los grupos organizados.

f) Disefio de un modelo factible de realizacion y de estrate-
gias programéticas de accién.

g) Instrumentaciéon adecuada de mecanismos de racionali-
zacion.

h) Disponibilidad de recursos tecnol6gicos y aprovechamien-
to de la cooperacioén internacional.

i) Conceptualizacion teorico-practicn integral o socio-global.

5) Definicién de normas para € control y seguimiento del
proceso, su evaluacion y retroalimentacion para que es-
te sea permanente,

La reforma administrativa debe concebirse como una parte
esencial del plan general de desarrollo y de las acciones para
promover e cambio dentro de una sociedad. La estrategia y
el modelo adoptados deberan estar intimamente vinculados
a los procesos de planificacion, programacion y evaluacion
del gobierno derivados de un modelo de sociedad nacional
al que se quiere llegar, y de un modelo de administracion
publica que corresponda a la espectativa global de ese n1o-
delo de sociedad.
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