III. ESTRATEGIAS DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

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

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

corresponde a los propositos de la reforma.

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

58 Dror, Yehezkel, “Sirategies for administrative reform”. En: Development and
Change. Administrative Reform. Institute of Social Studies. The Hague. V olumen
11-1970-71. No. 1. p. 19.

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

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

SEGUNDA. La reforma administrativa esta orientada hacia el
desarrollo econémico y social. No constituye, entonces, un fin en
si mismo. Esta politica “...surge del convencimiento de que la
reforma administrativa, es decir, el mejoramiento de la adminis-
tracion publica no es un fin en si mismo, no es un proceso conve-
niente en si mismo, sino que estd fundamentalmente ligado al
proceso de desarrollo econémico y social”.5!

TERCERA. La reforma administrativa esta estrechamente
vinculada con la planificacién y la programacién econémica y

60 Weiss, N, “Towards A. Comprehensive Approach to Government Reorganization™,

En: Philippine Jounal of Public Administration. Manila, January 1967, Vol. XI.
No. 1.

Brewer-Carias Allan R, “Palzbras en el acto de instalacion de} Consejo de Reforma
Administrativa del Ministerio de Hacienda™. Op. cit.

61



LA REFORMA ADMINISTRATIV A EN AMERICA LATINA 31

social y, por consiguiente, la estrategia del cambio tendra como eje
fundamental al sistema de planificacién, programacion, presupues-
tacién y evaluacidn; puesto que “la necesaria vinculacioén de la re-
forma administrativa al proceso de desarrollo, exige su indispen-

sable relacién en la funcién de plamflcaaon” 62

CUARTA. La reforma administrativa en si misma constituye
un proceso planificado y evaluado. Esto significa que, la reforma
“no sélo es un buen proposno, sino fundamentalmente una acti-
vidad programada”.® Puesto que *“...si la reforma administrativa
tiene por objeto la adaptacién de la administracion publica a un
proceso de desarrollo nacional planificado, ello implica que la
misma reforma administrativa tiene que ser una reforma plani-
ficada” 84

En consecuencia, su concepcion y desarrollo obedecen a un
plan de accion, se cifie a un procedimiento racional y obedece a
una metodologia que permite que las diversas acciones que se ade-
lanten, respondan a unos lincamientos de politica y a unos obje-
tivos claramente definidos y previamente identificados.5

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

62 cLAD. 0p. cit.

63 Lépez Portillo, José. Su Pensamiento No. 5.

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

65 Perli. “Proceso de Reforma de la Administracién Piiblica™. En: CLAD. Op. eir.

66

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

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

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

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

Para ello, deben llevarse a cabo comparaciones periddicas de lo
actuado y confrontarlas con el marco de referencia y con el pro-
grama originales, para generary rendir al Presidente de la Republica
los informes de resultados®® (Costa Rica y Mexlco) En este as-
pecto adquiere especial importancia la construccion y utilizacion
de indicadores administrativos, para lograr lIa medicion de los

67 Brewer-Carias, A.R. “Palabras en ¢l acto de inatalacion del Consejo de Reforma

Administrativa del Ministerio de Hacienda™. Op. cit.

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

69 Carrillo Castro, Alejandro. Op. cit.; Costa Rica. Op. cit.
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resultados obtenidos en forma sintética pero con un alto conte-
nido informatico 7? (Argentina).

El analisis critico y la evaluacion del proceso de reforma deben
realizarse con la amplia participacién de los directamente vincula-
dos a su ejecucion, dentro de sus respectivos ambitos, facilitandose
asi una labor constante de evaluacion y rectificacion de resultados
en todo nivel 7! (Costa Rica, Chile y México).

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

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

Sin embargo, como ‘“no es posible realizar todo lo deseable o
necesario al mismo t:empo, convendra dar a cada reforma el ritmo
y la prioridad que requiera”.’3 Este principio de gradualidad su-

70 Dickson, G.J. y Carbone, R. Op. cit.

71 Costa Rica. Op. cit.,; Chile “Experiencias en Reforma Administrativa”, en CLAD.
Op. cit.; Carrillo Castro, A. “Experiencias Nacionales en Materia de Reforma
Administrativa (1965-1979): México™, en: CLAD. Op. cit.

Presidencia de la Repiblica. Coordinacion General de Estudios Administrativos.
Acuerde por el que las dependencias y entidades de la Administracién Piablico
Federal adecugrdn sus plones, sistemas, estructurass y procedimientos conforme
al procese permanente, progromado y porticipativo de reforma odministrativa.
México. Secretaria de Programacion y Presupuesto. Diaric Oficial. Martes 24 de
abril de 1979.
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Presidencia de la Repablica. México. 1975; Lopez Portillo, José, Mensaje de Toma
de Posesion. México, 1976.
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pone la ejecucion por etapas del proceso de reforma, asi como la
identificacion y fijacién de dreas y tareas prioritarias (Costa Rica,
Chile, Repiblica Dominicana y México).

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

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

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

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

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

Tal ha sido el caso de la reforma administrativa a fondo em-
prendida en México, valiéndose de la oportunidad de renovacién
del Presidente de Ia Repiblica que cada seis afios se presenta. La
estrategia de reforma estim6 que de no aprovecharse esta especial
coyuntura para llevar a cabo la transformacién profunda de la
administracion publica, sancionada por una nueva Ley Organica,
¢s probable que hubicra sido necesario esperar otro periodo sexe-
nal para volver a intentarlo. La administracion de la crisis econé-
mica que vivio el pafs al inicio del nuevo gobiemo, hizo también
necesario introducir para esa emergencia medidas inmediatas de
modemizacion y mejoramiento administrativos.

74 Grosenick, Leih y Mosher, Frederick C. “Reforma Administrativa: Objetivos, Es-
trategias, Instrumentos, Técnicas”. En: Naciones Unidas. Seminario Interregional
sobre la Reforma Administrativa en Gran Escala de los paises en Desarrolio Falmer
Brighton, Reino Unido. 25 de octubre-2 de noviembre de 1972. Documento ESA/
PA/Meeting 1/13.
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La alternativa de modernizacién o mejoramiento de la adminis-
tracién publica constituyen posibilidades de orientar el proceso de
reforma por la via incremental o innovadora. En ocasiones se
sugiere proceder por la via evolutiva mas que por el camino dela
revolucion administrativa o transformacién profunda de las estruc-
turas y sistemas de las organizaciones publicas. Este iltimo seria el
caso de muchos pafses en desarrollo en donde, de hecho, “lo que
se requiere es una ‘revolucién administrativa’ en apoyo de los cam-
bios revolucionarios... en €l campo econémico y social”.’® La
estrategia evolutiva ha sido adoptada por Argentina. Nicaragua ha
requerido de un cambio innovativo y de transformacion radical de
su administracién dentro de las tareas de reconstruccion nacional.
Jamaica también considera que en algunos campos y en cierta me-
dida, las reformas en la administracién publica tendran que ser
radicales si es que ha de cumplirse con las metas y objetivos tra-
zados por el programa a corto plazo, Panama ha adoptado una
estrategia mixta de mejoramiento permanente al igual que de
modermnizacién. En este Gltimo caso estd la problematica adminis-
trativa del Canal de Panama derivada del Tratado Torrijos-Carter.

OCTAVA. La reforma administrativa sera participativa y de-
mocratica, al mismo tiempo que se sustentard en la voluntad y el

apoyo politicos. As{, por una parte, s¢ considera que solo una .

accion iniciada desde los mas altos niveles de gobierno podra brin-
dar resultados efectivos en las tareas de reforma. La decisién y el
respaldo polfticos y de la alta direcciéon, deberan darse en forma
abierta y sostenida (Argentina, Reptiblica Dominicana, Urugunay,
Venezuela y México).

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

75  Naciones Unidas. La Administracién Piblica en el Segunde Decenio de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, Informe de la Segundos Reunidn de Expertos. 16-26 de
enero de 1971. Nueva York, 1971. Nimero de venta: 8. 71.ILH.3.
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siempre a decisiones politicas concretas que habrin de tomar en
cuenta la viabilidad y la oporiunidad politica para llevarlos a ca-
bo™.7® De esta suerte, “la politica no es necesariamente incompa-
tible con las reformas administrativas... Asi, en la misma proporcién
en que la reforma se viabiliza por tomar en cuenta los condiciona-
mientos politicos, ella introduce una tasa considerable de racio-
nalidad en el sistema politico”.””

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

De ahi, que la voluntad y el apoyo politicos constituyen un
prerrequisito en la estrategia de reforma administrativa. La volun-
tad politica implica la identificacién de los representantes del
régimen en el poder con las necesidades de reforma, y disposicion
de los mismos a asumir los costos que implica su concrecion.
También implica identificacién continuada, es decir, 3ue no se
agota con el entusiasmo pasajero o el apoyo coyuntural.”

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

76 Carrillo Castro, Alejandro. “La Reforma Administrativa en México”, en: Leemans,
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suficiente como para asegurar la ejecucion de las actividades pre-
vistas en la estrategia de reforma. Implica también la presentacion
de ligitimidad, informacién, instrumentos coercitivos y otros
recursos intangibles necesarios para superar aquellos obstaculos y
resistencias inmunes al simple empleo de recursos tangibles. Supo-
ne, por ultimo, un compromiso continuado a través del tiempo,
de modo que las diversas fases previstas y en la estrategia de cam-
bio se completen y sucedan efectivamente”’,

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

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

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

80 Naciones Unidas. Op. cit.

8l Carrilio Castro, Alejandro. La Nueve Ley Orgdnica de la Administracion Piblica
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nes publicas y del personal que las integran, tomando en conside-
raciéon sus actitudes, valores, percepciones e interacciones, entre
otros factores de la conducta administrativa (Brasil, Honduras,
Guatemala, Venezuela y México).

DECIMA. La reforma administrativa debera llevarse a cabo en
base a criterios técnicos y cientificos. Por lo cual, no se apoyara
en acciones circunstanciales fundadas en opiniones espontineas o
intuitivas. La base de la programacién y ejecucion de las transfor-
maciones administrativas debera ser la investigacién cientifica,3?
puesto que “la modificacion de los niveles actuales de la adminis-
tracién publica hacia otros mejores dentro del proceso de desa-
rrollo, debe ser también realizada en forma consciente, coherente
y equilibrada. Para acelerar este cambio social se necesita aplicar
a la administracién puablica los mismos principios de analisis
cientifico que se aplican para acelerar el cambio social en otras
areas”,33

Por tal motivo, ‘la reforma administrativa de fondo... debe
partir de un estudio cuidadoso y lo mas completo posible de la
realidad existente... Es por eso que se recomienda que toda refor-
ma auténtica sea precedida de un trabajo de investigacion con
métodos c1ent1ficos, que dé realmente un diagnostico de la situa-
cibn existente”.2* A manera de ejemplo, durante los trabajos que
realizé en su tiempo la Comisién de Administracién Phblica (CAP)
de México, se acordé utilizar la siguiente metodologia:

82 Dickson, G.J. y Carbone, R. Op. cit.; QuevedoV ., Daniel, y Taborga Barrera, Luis.
“La Administracién Piiblica y sus Proyecciones: Bolivia”, En: CLAD. Op. cit.
Unidad de Administracion Piiblica de la CEPAL. “La Planificacion Administrativa
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Op. cit.
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“I. Realizacién de un diagnéstico de la administracion publica
mexicana,

II. Presentacion de modelos o esquemas alternativos tendien-
tes a reformar la administracién publica.

II. Proposicién de medidas concretas, estructurales y globa-
les, para las reformas administrativas”.8

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

85  Comisién de Administracién Piblica (CAP). Secretaria de la Presidencia. “Acta
nimero 17, 20 de abril de 1965. Citado por: Carrillo Castro, Alejandro. En: La
Reforma Administrativa, { Antecedentes, estado actual y perspectivas).

86 Carvatho, W. “Aprendiendo con el Error: Algunas reflexiones sobre el esfuerzo
de reformas administrativas federales: Brasil"', En: CLAD. Op. cit.



