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Carros MaLpica

INTRODUCCION
CIENCIA Y METODO

La ciencia en cuanto es un modo de conocimiento, sisteméticamente
organizado,que consiste en elaborar, mediante lenguajes rigurosos y
apropiados, sistemas de enunciados verificados o verificables por la ob-
servacién y el experimento, no es realizable sino en funcién de cate-
gorias metodologicas adecuadas. En efecto, la ciencia exhibe una es-
tructura integrada por la teoria, la investigacién empirica y el método.
Teoria cientifica es el sistema de hipétesis debidamente verificadas,
asi como los principios de fundamentacién de tal sistema. Investiga-
ci6n empirica es el tratamiento cientifico de hechos particulares formu-
lados como problemas para la investigacién. La conduccion de la In-
vestigacion empirica no es realizable sin el empleo de procedimientos
metodologicos.

El método cientifico, como proceso de inferencias deductivas e in-
ductivas, puede describirse operativamente como:

a) La seleccién y definicién de un problema para la investigacién;

b) La formulacién de hipétesis capaces de explicarlo o contro-
larlo;

¢) La determinacién de las variables que se desprenden de las
hipotesis formuladas y se organizan en modelos de analisis;

d) La comprobacién de la certeza de las hipétesis mediante el ana-
lisis de sus variables. '
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ks evidente que el empleo del método cientifico, incluso con gran
rigor, no garantiza la certeza de las conclusiones a que llega la inves-
tigacion, pero entre los posibles modos de efectuar un estudio serio, el

procedimiento metodologico es el que ofrece las mis altas proba-
bilidades.

MeTopo E IDEOLOGIA

Toda investigacién cientifica se orienta de acuerdo con el princi-
pio de objetividad. Es relativamente simple para la ciencia fisica rea-
lizar esta exigencia. En el cientifico social plantea dificultades que
derivan de la naturaleza de los hechos que indaga. El cientifico social
es hijo de una cultura y desde su infancia esta condicionado por pa-
trones de comportamiento y por la internalizacién de valores, de nor-
mas y de roles, Por ello, no todo lo que es problema para un grupo
social, lo es para otro, por lo menos en ese mismo sentido. Ademas, la
comprensién de lo social no es equivalente a la comprensién de lo fi-
sico. Es comprendido un hecho fisico cuando es explicado, es decir,

‘reducido a su ley. Es comprensible un hecho social cuando ademés
de inteligirlo, de penetrarlo racionalmente en su naturaleza que es, a
su vez, la naturaleza de quien comprende, modifica la conducta de
la propia persona que comprende; comprender un hecho social es com-
prometerse con €l

Por otra parte, ¢l grado de desenvolvimiento de las ciencias so-
ciales en el siglo XX, es comparable al nivel que alcanzé la ciencia
fisica en el siglo xv1 o la ciencia biolégica en el siglo xvir. El cienti-
fico social, en 1a actualidad, estd equipado para resolver los problemas
que le plantea la sociedad, como lo estuvo el fisico de la época de
Galileo para responder a las interrogaciones que le formuls la reali-
dad fisica. La investigacidén social, por lo dicho, debe evitar cuidado-
samente seguir los modelos metodolégicos de las ciencias fisicas vy
bioldgicas; su grado de madurez no le permite elaborar ni mucho
menos manejar con eficiencia y utilidad abstracciones de elevado orden.

Es muy posible que en los préximos afios la distancia que media
entre las ciencias fisicas y las ciencias sociales disminuya con cre-
ciente rapidez, mientras tanto, las ciencias de la sociedad y entre ellas
la ciencia administrativa, no tienen otro camino que adecuar el prin-
cipio de objetividad al marco de la situacién ideolégica en que se
desenvuelven.

Considero que ideologia es un sistema de ideas y de valores que
plantea una forma de sociedad nueva y fundamenta la accién politica
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necesaria para realizarla, En el conocimiento ideolégico se mezclan
elementos logicos, cientificamente verificables, y, elementos alégicos,
emocionales y tendenciales, valorativamente justificables; por ello, es
legitimo hablar de una teoria de la ideologia asi como de una estima-
tiva de la misma,

El aspecto estimativo conforma los principios, ideales, valores y
normas que contiene la ideologia, y condiciona las actitudes colectivas
de la praxis politica. El aspecto teérico analiza la situacién de la so-
ciedad real de que se parte y define los modos operativos de la praxis;
las estrategias de la accién politica.

El analisis de la problemitica y metodologia del conocimiento
ideolégico muestra la disolucién de los conocimientos teéricos y vale-
rativos en unidades operantes en las cuales el saber del hacer es un
hacer del saber. Es que, en ltima instancia, la verdad de los conte-
nidos ideolégicos esta en la perspectiva con que se les enfoca.

En consecuencia, el contenido sustantivo de la clencia administra-
tiva, en cuanto una ciencia social, y la fundamentacién de sus métodos
responden a los condicionamientos de la ideologia en que se desen-
vuelven,

AXIOMAS Y TEOREMAS

Hacia UNA AXIOMATIZACION EN CIENCIA ADMINISTRATIVA

Axiomatizacién es sinénimo de formalizacién; por tanto, todo lo
que se dice de la formalizacién se refiere a la axiomatizacién.

Formalizar un lenguaje (objeto-lenguaje) es precisar el significado
de éste mediante otros lenguajes (meta-lenguajes), asi como especifi-
car las reglas gue se usen para deducir de dicho objeto-lenguaje otros
objeto-lenguajes.

No todas las ciencias han llegado a un nivel deseable de formali-
zacion; las ciencias mas desarrolladas como las ciencias formales de la
légica y la matemdtica y la ciencia fictica de la fisica poseen len-
guajes altamente formalizados, y, a este cardcter, en gran parte, deben
su avance.

Las ciencias sociales estin escasamente formalizadas y todo esfuer-
zo que se haga en esta direccién posee elevada significacién cientifica
y metodolégica,

La axiomatizacién de las teorias cientificas ha permitido estable-
cer que los axiomas o postulados son enunciados o proposiciones acep-
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tados como si fuesen validos, sin la verificacién correspondiente, pero
que sirven para demostrar o para verificar otros enunciados o propo-
siciones llamados teoremas. Este cardcter epistemolégico particular de
los axiomas de aceptar su certeza sin las pruebas correspondientes,
pruebas, por otra parte, que no son posibles de efectuar, o por lo me-
nos no siempre se pueden efectuar, permite que estos axiomas puedan
ser aceptados, rechazados o substituidos por otros axiomas, siempre
que cumplan su funcién de permitir la demostracién o la verificacién
de los teoremas o hipétesis.

En el Instituto Nacional de Administracién Pihblica INAP, el
equipo polivalente encargado de realizar el programa de formular un
plan general de reforma de la administracién piablica, ha elaborado
seis axiomas de base que desenvuelven los conceptos que se estiman
son conceptos-clave para la reforma de la administracién piblica pe-
ruana. Esos conceptos expresados axiomaticamente son: sistema admi-
nistrativo, institucién administrativa, normatividad administrativa, sec-
tor administrativo, descentralizacién y desconcentracién administrativas,
sistemas auxiliares. Incluye en esta ponencia, como apéndice, el desa-
rrollo del primer axioma en la forma de un paradigma.

PARAMETROS POLITICOS Y TEORAMAS ADMINISTRATIVOS

Entiendo por administracién pablica la organizacién a través de
la cual se ejerce la funcién de gobierno y se desarrollan los procesos
productivos de bienes y servicios que el gobierno decide tomar o man-
tener a su cargo.

Por tanto, el tratamiento investigativo de una administracién pi-
blica con fines de promover y de realizar su reforma, implica necesa-
riamente la primaria consideracién del sentido ideolégico y del signi-
ficado de los objetivos politicos del gobierno al cual sirve esa adminis-
tracién. A estos factores designo como pariametros politicos.

Teoremas es una proposicién que requiere demostracién o verifi-
cacién, segin el caso. Un teorema es una hipétesis. Y en ciencia admi-
nistrativa aplicada toda hipétesis deriva de dos centros de fundamen-
tacion:

a) De uno o mas axiomas

b) De uno o mis objetivos politicos

Es legitimo pensar que la formulacién y verificacién de teoremas
administrativos conduce a conclusiones diferentes, segiin sean los axio-
mas y los objetivos politicos de que se parte. Este hecho explica la exis-
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tencia y legitimidad de modelos administrativos diferentes, referidos
a la interpretacién de una misma situacién.

MODELOS

IDEAS PARA UN MODELO ADMINISTRATIVO TEORICO

La nocién de modelo para representar un sistema de relaciones que
ordena datos, es antigua. Las construcciones bidimensionales y tridi-
mensionales que permiten comprender la estructura fisica del 4tomeo
son modelos; la proyeccién de las variables en un sistema de planifi-
cacion obedece a modelos,

Los modelos representan invariablemente sistemas de relaciones
que sirven para ordenar conjuntos de datos, comprender sus vincula-
ciones mediante el anilisis y facilitar sintesis que permitan formular
hipétesis y verificarlas, El caracter fundamental de los modelos, es su
permanencia, su constancia. Los hechos fisicos y sociales que constitu-
yen la realidad estan afectados de una capacidad de cambio, y si hay
que interpretarlos, o sea, encontrar las leyes a que responden, es im-
prescindible encontrar constantes fisicas, sociales, etc. Por ello, los mo-
delos pueden definirse como sistemas constituidos por constantes que
permiten el andlisis y la explicacion o bien el control de lo mutable
de la realidad.

La calidad de un modelo depende del ajuste o concordancia entre
los datos y el propio modelo. Cuando dicho ajuste estd bien logrado
se infieren del modelo las necesarias predicciones contrastables ca-
paces de explicar el conjunto de datos. Un modelo es tanto mas ela-
borado cuanto mis matemético es. La superioridad de este tipo de
modelos radica en que las mismas reglas mateméticas son aplicables
a diferentes clases de datos correspondientes a variados campos cien-
tificos. Las ciencias fisico-mateméticas y naturales utilizan modelos
matematicos. Las ciencias sociales y administrativas emplean bésica-
mente modelos descriptivos que adoptan distintas formas, como las
historicas,

Un modelo administrativo tedérico esta integrado, segin supone el
INAP, de los siguientes factores:

a) Un conjunto de axiomas

b) Un conjunto de pardmetros politicos

¢) Un conjunto de teoremas o hipétesis que derivan de los axio-
mas y de los parametros politicos
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d) Un conjunto de variables que se desprenden de las hipotesis

e) Un sistema de relaciones que vinculan las variables de cada
hipétesis y unas hipétesis con otras

f) Un disefio de mecanismos institucionales que se infieren de las
relaciones inter-hipétesis

Er ANALISIS SISTEMICO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

COMQ INSTRUMENTO METODOLOGICO

Los instrumentos alternativos para trabajar un objeto cientifico son

tan variados cuantas son las vias abiertas a la teoria del conocimiento.
Pero en el caso del fendmeno administrativo, la variedad viene aumen-
tada, en verdad, multiplicada, por el niimero de las ciencias sociales
bésicas que lo soportan, retroalimentan y definen.
. El fenémeno administrativo es definible, y asi lo ha sido tradicio-
nalmente hasta nuestros dias, con una orientacién monista, que hace
de €l una escuela, corolario, prelongacién o fragmento de cualquie-
ra de las ciencias sociales bésicas. En consecuencia, para quienes lo
relacionan mas directamente al campo de la ciencia politica —como es
todavia el caso predominante del mundo anglosajéon—, la reforma ad-
ministrativa es operable con los mismos instrumentos propios de esta
ciencia, moviéndose las opciones entre los modelos abstractos —hoy de
moda— hasta los descriptivos e histéricos que giran en torno al origen,
naturaleza y manifestaciones del poder.

Lo mismo ocurre cuando se concibe a la administracién como fe-
nomenologia caracteristica del mundo de valores normativos que cons-
tituyen la ciencia juridica: el derecho administrative admite entonces
todos los tratamientos metodolégicos que han perturbado a los jurispe-
ritos desde la época del conflicto de los métodos.

Situacién andloga se va observando, sucesivamente, respecto del
enfoque conductista o behavioralista de la administracién, donde la
riqueza de los métodos es hoy desbordante; del economicista, del so-
ciolégico o de cualquiera otro de los propuestos y experimentados por
las ciencias sociales basicas.

La aplicabilidad y validez de cada uno de estos caminos del co-
nocimiento para procesar el fenémeno administrativo, hace que la re-
forma administrativa, sea concebida desde una perspectiva multidis-
ciplinaria y exija la eleccién de un método que permita un tratamiento
holistico de la administracién,
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Frente a esta problematica, sélo el analisis sistémico puede ope-
rar como armonizador de tan dispares criterios del conocimiento, sobre
todo cuando se trata de un fenémeno esencialmente mterdlsmplmarlo
como es el administrativo,

Para ello basta definir inicialmente al sistema administrativo, como
un conjunte de elementos heterogéneos en interaccién primaria.

La condicién de heterogeneidad de esos elementos define tanto el
caricter sincrético del objeto del conocimiento ——el fenémeno adminis-
trativo—-, cuanto la capacidad del método sistematico como receptaculo
intelectual y operativo para examinar y canalizar dicho fenémeno.

Asi resulta que si el anilisis sistémico puede ser una més entre
varias de las opciones metodolégicas disponibles para procesar racio-
nalmente cualquier otro objeto del conocimiento humano, cuyo con-
cepto y elementos permanezcan afiliados a la epistemologia monista y
propia de una ciencia bésica, en el caso de la ciencia administrativa
se nos aparece como el mejor camino, por no decir el finico cabal vy
suficiente, para dar vida y sentido integrador a elementos tan dispares
como el poder politico, la organizacién formal, la normatividad juri-
dica, la conducta de grupo, o la eficiencia econémica del proceso de
transformacién de insumos en productos, ete.

Cuando aceptamos que tan dispares elementos conceptuales son
susceptibles de jugar como elementos en interaccién primaria dentro
de una frontera sistémica, el panorama de lo administrativo se nos
enriquece hasta limites insospechados e imposibles de ser procesados
por los métodos tradicionales. Entonces podemos entender cémo, por
ejemplo, el rol formal (que es un tipico elemento juridico organiza-
tivo, despersonalizado y objetivo), puede influir decisivamente en la
conducta real del funcionario, lo que a su vez es una manifestacién
psicoldgica o estado de d4nimo que ninguna norma juridica puede apre-
ciar; o, cémo la distribucidén, ejercicio y mantenimiento del poder po-
litico dentro de las burocracias gubernamentales puede influir decisi-
vamente en la estructuracién, contenido, validez y eficacia de las
normas juridico-administrativas. Si podemos seguir enunciando ejem-
plos de esta naturaleza resulta que el Ambito material de la accién
administrativa extiende sus alcances al terreno de cualquiera de las
ciencias sociales bésicas, lo toma come propio y lo hace entrar a jugar
como elemento primario del sistema administrativo dentro de su pro-
pia frontera.

El anilisis sistémico permite, en segundo lugar, aplicar al fené-
meno adminisirativo los resultados del analisis estructural-funcional,
sin mis que entender a las estructuras formales o informales como
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causa y consecuencia, simultineamente, de las funciones explicitas y
presuntas. Con ello, nos libramos de la vieja falacia de suponer que
una simple reforma de estructuras y relaciones formales administrati-
vas, que se puede calificar de organigramista va a reformar conco-
mitantemente las funciones publicas y que con modernizar la legisla-
cién administrativa hemos dado ya el paso principal de la reforma.
Al mismo tiempo, huiremos también de la secuencia contraria que
supone a la organizacién formal como inerte y actiia a impulso de la
funcién, porque en la relacién sistémica entre estructura y funcién nin-
guna de ellas es antes ni més importante que la otra, sino que ambas
son elementos primarios en constante interaccién reciproca. La reforma
tendrd que ser, al mismo tiempo, de insumos y productos, de organiza-
cién formal, de conductas reales; de decisiones y de normas juridicas;
vale decir, de estructuras y defunciones simultineas e interrelacionadas.

En tercer lugar, como instrumento metodolégico, el andlisis sisté-
mico permite entender y manejar el fenémeno administrativo como
algo vivo en el mejor y méis constructivo sentido del término. Para
ello, basta personificar esa fenomenologia en los entes u organismos
que llamamos instituciones, y que definimos y tratamos como auténti-
cas personas juridicas, orientadas teleoldgicamente a la consecucién
de sus objetivos establecidos segiin criterios, entre otros, de economi-
cidad y eficiencia, mediante una adecuada gestion -de todo recurso,
comenzando por darle el necesario aprovechamiento y tratamiento
como hombre al {inico elemento que tiene capacidad de autocontrol;
al ser humano que constituye también parte de los insumos o recursos
¥ que junto con los recursos materiales y financieros entra en juego en
todo proceso de produccién.

Asi concebida, podremos aplicar a la institucién, los principios de
la dinamica de los sistemas vivos: homeostasis, cambio incremental,
mutacién, reforma o extincién de la institucién administrativa, de-
pendiendo del comportamiento del sistema frente o para favorecer el
cambio que impone la dindmica de sus fuerzas internas o el condicio-
namiento de los factores exdgenos del sistema, entre los cuales, los de
naturaleza politica son los de mayor importancia.

Asi podemos explicar la tan llevada y traida rutinizacién adminis-
trativa, y las criticas de crecimiento burocratico planteadas en las leyes
de Parkinson o el principio de Peter, etc., como la defensa homeosta-
tica del sistema frente al cambio; podemos distinguir entre moderni-
zacién y reforma administrativa dependiendo del grado de resistencia
a la innovacién que presenten las fuerzas centripetas del sistema; y
podemos, en fin, entender la reforma integral como una mutacién
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radical o revolucionaria de un sistema por otro en el que el nuevo
ya no hereda la homeostasis ni la cohesién interna del antiguo, sino
que tiende construirse —so pena de no llegar ni a nacer siquiera como
ststema-— su propio juego de interacciones primarias entre los nuevos
elementos y fuerzas que lo constituyen. Con todo ello podemos tomar
conciencia por anticipado, de los riesgos que corremos al embarcarnos
en reformas radicales y también de los resultados sorprendentes que
podemos esperar si acertamos con el disefio de un sistema efectivo
desde el punto de vista operativo y adaptable, por tanto, a la ecologia
nacional.

Finalmente, el anilisis sistemdtico permite idéneamente la utiliza-
cion de las categorias analisticas continuas y discontinuas. Algunos de
los elementos primarios del sistema y de los secundarios que operan
desde fuera de la frontera sistematica, puede construirse como tipos
continuos; y con lo que el sistema se convierte ya en algo esencial-
mente dindmico. La desconcentracién, por ejemplo, entendida como
un continuo entre los extremos de la concentracién, absoluta y la ato-
mizacién plena de la decisién administrativa, permite orientar la re-
forma hacia grados mayores o menores de desconcentracién funcional
o geografica, dependiendo del juicio de valor que se tenga sobre el
grado de concentracién existente al tipo de diagndstico y sobre la
conveniencia de variarlo en uno y otro sentido.

El sistema administrativo seri entonces tanto mas dinidmico poten-
cialmente cuanto mayor sea el niimero de sus elementos primarios que
puedan constituirse como continuos, y en consecuencia, la reforma
administrativa resultard tanio mas factible cuanto mas susceptible sea
de discurrir por esos canales o carriles que permilen avanzar, sin solu-
cion de continuidad, hacia los objetos buscados, evitando el choque con
categorias discontinuas. Asi, la reforma puede orientarse, por ejemplo,
mas {icilmente hacia una mayor participacion de la colectividad na-
cional, si el grado de participacién se procesa como un continuo, que
cuando se partc de la premisa de que la poblacién no participa y debe
participar plenamente.

SISTEMAS DE UNA ADMINISTRACION PUBLICA
Y MODELO OPERATIVO
LAs TRES CATEGORIAS DE SISTEMAS

El enfoque sistemético permite analizar la administracién pablica
comao un campo en el cual confluyen los tres sistemas siguientes:
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a) El sistema de decisién politica
b) Los sistemas de gestion
c) Los sistemas auxiliares

El sistema de decision politica

El sistema de decisién politica es aquel bajo el cual el gobierno
nacional se concibe como una institucién sistematica, cuya particula-
ridad consubstancial es su poder y su capacitacién de condicionamiento
de los gobernados para realizacién de fines altimos, mediante la des-
concentracién en acciones o politicas sectoriales y la descentralizacién
en otras instituciones de interés pablico primario.

Esta caracteristica determina que se genera una interaccién pri-
maria entre gobernantes y gobernados por razones de interés piiblico.
lo que nos puede llevar a analizar mis ampliamente, si fuera el
caso, el continuo del interés pablico-privado.

Desde la perspectiva del sistema de decisién politica, también se
deben analizar los instrumentos de condicionamiento y la eficacia de
este condicionamiento en funcién de la presencia de los elementos
politicos, juridicos, sociolégicos que regulan el condicionamiento.

Por otro lado, permite identificar la organizacién del condiciona-
miento en términos de érganos supremos como la presidencia de go-
bierno, el consejo de ministros, el primer ministro, los ministros secto-
riales y los organismos de equilibrie y de apoyo.

Finalmente, permite analizar el fenémeno esencial de la retroali-
mentacién en su relacién dinidmica con el condicionamiento, levando
a identificar mecanismo de organizacién de la retroalimentacién, como
podrian ser los consejos consultivos ministeriales u otros niveles te-
rritoriales.

Los sistemas de gestion

Los sistemas de gestién permite analizar las instituciones a nivel
microadministrativo en una relacién primaria de medios y fines o pro-
ductos. A este nivel, el proceso de reforma adminisirativa se orienta
a buscar la eficiencia, asi como los sistemas de decisién politica
buscan la eficacia.

La gestién es inherente a toda persona juridica; esto es, al gobierno
nacional {como institucién) y a los entes descentralizados.

Podria ser fitil considerar aqui; la tesis de que la descentralizacién
constituye la cesién del poder politico tanto para la constitucién de
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otros gobiernos constituides, como los gobiernos locales, cuanto a las
descentralizaciones de la gestién productiva, En este caso, también se
debe tener en cuenta la posibilidad o necesidad de la armonizacion
de las politicas sectoriales a través de los directorios o cuerpos poli-
ticos colegiados, que son los responsables del condicionamiento espe-
cifico de ciertas instituciones como las empresas pablicas.

En relacion con las empresas piiblicas cabe también considerar el
papel especifico de los directores y las gerencias como generaciones
de decisiones politicas y administrativas, respectivamente.

Como se podra apreciar, aqui es til considerar el problema de la
autonomia institucional que guarda relacién con las restricciones que
se pueden imponer a la optimizacién institucional en funcién de la
mayor o menor incidencia de los sistemas administrativos calificados
como auxiliares.

Sistemas auxiliares

Sistemas auxiliares son los que corresponden a los recursos tanto
materiales como formales. Sobre ellos existe una bibliografia abun-
dante y han sido considerados por unes como sistemas prioritarios y
por otros, como sistemas asesores y de apoyo o sistemas de recursos
y de equilibrio.

En este grupo de sistemas se puede identificar, entre otros, el siste-
ma de planificacidn, de informacién, de racionalizacién, de personal,
de abastecimiento, de presupuesto, de contabilidad (inclusive en el
sistema de informacién al igual que el estadistico y la informética)
y el de control.

Todos y cada uno de estos sistemas admiten, o mejor exigen, una
definicién en cuanto a su Ambito material (procesos técnicos inherentes
a cada uno de ellos) y formal (niveles institucionales a los cuales
alcanza). Asi, podemos adelantar que la planificacién y la informa-
cién, tiene un ambito nacional, en tanto que el control es un sistema
macroadministrativo y los sistemas macroadministrativo y los siste-
mas de personal, abastecimiento, presupuesto, contabilidad, etc. deben
ser concedidos como estrictamente correspondientes a la gestién insti-
tucional o microadministrativa,

UN MODELO GLOBAL Y OPERATIVO

La primera pauta metodoldgica para abordar un proceso de refor-
ma es contar con una imagen-objetivo de la situacién deseada. La



428 INSTITUTO NACIONAL DE ADMINISTRACION PUBLICA

realidad, en su dimensién actuante, puede ser presentada en un modelo
descriptivo-explicativo que interprete hechos y valores. Pero tal inter-
pretacién es en si misma un juicio de valor que s6lo puede alcanzar
rigor logico en la medida que se realice en funcién de una escala
de valores preestablecidos, explicitos y, por ende, ya objetivizados.

El disefio de esa imagen-objetivo constituye un modelo normativo
e intencional, orientado por la biisqueda de los valores politicos, so-
ciales, econdmicos y culturales que definen los fines dltimos de la
comunidad a la que se refiere el modelo.

La amplitud de un modelo normativo coincide con la cobertura del
campo a reformar. Una reforma parcial requiere un modelo parcial;
la integral, un modelo global desagregable. L.a simple modernizacién,
sin cambio de sistemas administrativos, no requiere explicitar ningin
modelo. Hay aqui dos puntos de reflexién.

En primer lugar, s6lo hay cambio de sistema (supersistema o sub-
sistema) cuando se muta o altera alguno de sus elementos primarios,
introduciendo una alteracién de las relaciones endogenas que modifica
la homeostasis, estabilidad o consistencia del sistema anterior. Tales
mutaciones radicales pueden originarse como consecuencia de cambios
esenciales en los pardmetros politicos, econémicos, sociales, tecnolégi-
cos o infraestructurales que definen el entorno del sistema adminis-
trative, y son perfectamente diferenciales de los procesos de moderni-
zacién, crecimiento, desarrollo, actualizacién, o mejora del sistema,

Las administraciones piiblicas llevan constantemente a cabo infini-
dad de estos procesos incrementales de modernizacién, que no implican
reforma y no exigen, por ello, una imagen-objetivo explicita de la
situacién futura son, en verdad, simples mecanismos de adaptacién a
las necesidades cambiantes del medio, generadas endégenamente por los
propios actores de la funcién administrativa como parte del proceso
de gerencia,

Por el contrario, la reforma capaz de cambiar el sistema no puede
generarse endégenamente mediante imégenes-objetivo implicitas en el
quehacer operativo del sistema, sino que ha de hacerse explicita y
valorarse cuidadosamente en todos sus alcances, disefiarse con una
visién globalista de sus efectos enddgenos y exdgenos y plantearse
como marco de referencia o patrén de cambio que comprometa el logro
de una situacion nueva.

En segundo término, ese patrén explicito de cambio de adecuarse
al tamaiio del universo o porcién renovable. Las administraciones
ptblicas abordan, discontinuamente, procesos parciales de reforma en
campos definibles como subsistemas o subconjuntos del fenémeno ad-
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ministrativo total: reforma del sistema de personal, del régimen de
compras, del sistema de tesoreria, del de contabilidad, ete. Ello equi-
vale a reformar parte dentro de un todo que se mantiene bajo la pauta
anterior, con lo que el modelo del segmento reformado se inserta en
ambiente o circunstancia administrativa invariable.

Tal tipo de modelo parcial resulta tanto més manejable cuanto mas
reducido o secundario sea el ambito reformado con relacién al ambito
administrativo total.

" Incluso una reforma como la del sistema de personal, pase a la
vastisima complejidad de sus alcances (reclutamiento, seleccién, pro-
mocion, bienestar, criterios de asignacién al cargo, motivaciones, etc.)
ha de dar por buenos el disefio y operacién de todos los demds sistemas
administrativos, desde el sistema financiero que tiene que ver el pago
de haberes hasta el sistema de control externo que tiene que ver con la
evaluacién y exigencia de responsabilidades de los empleados.

Pero la cosa se complica sobremanera cuando se intenta lanzar una
reforma total, porque nada queda entonces en el recinto de lo adminis-
trativo a lo que pueda asignarse un valor paramétrico. El modelo
normativo integral ha de proceder entonces, por aproximaciones suce-
sivas, a tomar cuenta del disefio de todos y cada uno de los sistemas
administrativo en que convencionalmente se divida el supersistema, pre-
viendo las consecuencias que la reforma de cualguiera de ellas habra
de tener sobre todas las demas, Se irata entonces de encajar cabalmente
todas las piezas del rompecabezas administrativo en una totalidad
coherente e interdependiente, orientada al logro de los fines dltimos
del Estado. Ese es el contenido y alcances de un modelo global opera-
tivo de reforma como el que intentamos ahondar en el Pera.

DIAGNOSTICO E INSTITUCIONALIZACION DEL
PROCESO DE REFORMA ADMINISTRATIVA

EL DIAGNGSTICO COMO INSTRUMENTO METODOLOGICO

El modelo tedrico de la reforma administrativa provee el marco
doctrinal, pero necesita ser complementado por un modelo operativo
que posibilite que ésta se institucionalice e implemente con base en un
diagnéstico global y en las propuestas de reforma. Por tal razén cl
diagnostico es un importante instrumento metodoldgico para ella,

El diagnéstico administrativo sigue similares etapas y utiliza téeni-
cas parecidas a las que precisan otros diagndsticos que se realizan en el



430 INSTITUTO NACIONAL DE ADMINISTRACION PUBLICA

campo de las ciencias sociales, especialmente en la economia, la ciencia
politica, la psicologia social y la sociologia. Se inspira ademés en otras
técnicas desarrolladas fundamenialmente en las ciencias médicas de
donde proviene el nombre de diagnéstico, al aspirar a conocer, en una
primera etapa, la sintomatologia de una situacién a través del estudio
o andlisis situacional, para tener algunos elementos de juicio sobre la
problemética particular, que podria asimilarse al diagndstico previe
que hace un médico al. conocer los hechos que le narra un paciente y
que detecta o comprueba a través de un primer reconocimiento clinico.

" Tal diagnéstico previo, si las condiciones asi lo ameritan, puede
ser objeto de comprobacién mis detallada a través de otros andlisis de
laboratorio que también podrian asimilarse a los detallados estudios
que se realizan en el campo administrativo, especialmente de ambito
microadministrativo en labores de organizacién y métodos para la ra-
cionalizacién, pudiéndose llegar en algunos casos hasta refinamientos
de productividad y eficiencia.,

En otras circunstancias puede ser suficiente quedarse en el conoci-
miento macroadministrativo o del Ambito sistémico particular objeto
de estudio, puesto que el anélisis situacional proveeri la informacién
necesaria para orientar la accién prescriptiva de la reforma adminis-
trativa.

El conocimiento de la sintomatologia sirve para adoptar las medi-
das correctivas, al igual que para un médico el saber las causas de
una enfermedad y las caracteristicas de una enfermedad y las carac-
teristicas de un paciente son la base de la prescripcién dosificada de
una medicina.

Existe, sin embargo, una diferencia de fondo entre el diagnéstico
médico y el administrativo, puesto que aquél parte de principios logra-
dos a base de observacidn, anélisis y de experimentacion repetitiva en
seres humanos individuales, canyas caracteristicas orgdnicas tienen
mucho de comiin.

EI administrative, en cambio, es menos generalizado, y més subje-
tivo que objetivo, puesto que ésta tiene una intencionalidad especifica
que se le define en los propésitos que pretende alcanzar la reforma
administrativa y que le son indicados en las propuestas de reforma, y
en modelo operativo, aunque sea en grandes parimetros, de sus linea-
mientos conceptuales y, muchas veces, en las decisiones politicas espe-
cificas de condicionamiento.

Por tanto, todo diagnéstico administrativo esti exento de neutrali-
dad ideolégica, como también lo estan los diagndsticos econémicos,
politicos, sociolégicos, educativos, etc.
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Si el modelo operativo para la administracién pablica de un pais,
aspira, por ejemplo, a que la planificacién nacional sea un sistema de
equilibrio' y trascienda por tanto de la elaboracién de proyectos y pro-
gramas no integrados en su implementacién en los denominados sectores
pablico y privado, las propuestas de reforma administrativa necesaria-
mente tralaran de corregir lo que el diagnéstico intencionado hacia
tales objetivos demuestre como variaciones de los mismos. Otro ejem-
plo seria, si en el mismo modelo operativo se contempla que el sistema
de personal, al igual que los otros sistemas de insumos financieros y
materiales opere en su gestién como imbito fundamentalmente micro-
administrativo institucional, aunque con normatividad macroadminis-
trativa para aquello que se considere como politicas de personal en
el mismo modelo operativo,

El diagnédstico revela algunas veces dos cosas distintas y sin em-
bargo necesariamente reconciliables a través de las propuestas de re-
forma administrativa,

a) Que la realidad administrativa existente tiene diferencias cualitati-
vas y cuantitativas con lo gque es deseable y con lo que aspira el
modelo teérico y algunas veces el operativo;

b) Que no existen las condiciones indispensables para hacer viable el
mantenimiento de los conceptos o planteamientos del modelo, en
cuyo caso mis que operativo puede ser simplemente tedrico o uté-
pico para las circunstancias prevalecientes en un particular me-
mento y pais.

En este ultimo caso, serd necesario, partiendo del diagnéstico, ajus-
tar a la realidad las propuestas de reforma administrativa para alcan-
zar un modelo operativo que tenga viabilidad de ser legitimizado y
apoyado politicamente e implementado institucionalmente.

En adicién a la concepcién del modelo tedrico, y como aspecto
inherente a la realidad politico-administrativa de los sistemas de deci-
sién politica, de gestién y auxiliares, existen muchos juicios de valor
que condicionan tanto el modelo operativo, como el diagnéstico admi-
nistrativo y las propuestas de reforma administrativa.

Todo ello influye necesariamente en el instrumental metodolégico
a utilizar en el diagnéstico administrativo, que por la naturaleza sin-
crética de la ciencia administrativa, y de su aplicacién a la adminis-
tracién phblica, ha de considerar adicionalmente en sus propios prin-
cipios cientificos, técnicas y arte de aplicacién, otros principios, técni-
cas y artes de otras ciencias sociales, entre ellas del derecho, de la
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economia, de la ciencia politica, de la antropologia, de la sociologia,
de la psicologia social, de la educacién, etc. que influyen los aspectos
formales juridico-administrativos, las decisiones, las conductas y la
tecnologia aplicable.

El ambito del diagnéstico administrativo condiciona también su ins-
trumental metodolégico. Uno es, por ejemplo, el que puede aplicarse
para conocer y valorar la problematica de la eficacia relacionada
fundamentalmente con el sistema de decisién politica, o con la macro-
administracién de los sectores, y otro, el criterio y contenido metodo-
légico aplicable al conocimiento y valoracién problematica de la efi-
ciencia, relacionada fundamentalmente con los sistemas de gestién (co-
mo se plantea en el modelo teérico que se ha elaborado en el Perii). Al
primero, le interesard mas conocer cuél es la situacién del condicio-
namiento de los gobernantes y de sus érganos y procedimientos para
hacerlo, en tanto que para el segundo serd mas importante la optimi-
zacién de los seres; humanos y de los insumos financieros y materiales
para alcanzar el producto, que desde luego tiene objetivos primarios, o
fines altimos, de eficacia, pero formas y dmbitos distintos de concep-
cién y de medicion de su eficiencia,

Como parte importante del instrumental metodolégico del diagnés-
tico, en cualesquiera de sus dmbitos macro o microadministrativos, esta
también la necesidad de contar con una planificacién global del mismo
y con una desagregacién en programas y proyectos debidamente con-
cebidos en todos sus detalles de fines y recursos, de tiempo de reali-
zacion, de asignaciones institucionales por actividades y de tareas
individuales a realizar por quienes participan en tales labores. Ello
implica la determinacién previa de las posibles fuentes de informacién,
tanto para el diagndstico preliminar como para el definitivo para un
periodo especificamente establecido a priori, pues tampoco se puede
pensar en diagnoésticos o planes permanentes, dado el criterio de tran-
sitoriedad que en el tiempo tiene quehacer administrativo, ante la
dinimica institucional a los cuales se refieren.

Esa programacién debe comprender ademés la elaboracién de for-
mularios para recopilar los hechos o datos o para conocer con un
minimo de orden vy objetividad ciertos juicios de valor; el procesa-
miento de la informacion hasta el grado de detalle necesario para
analizarla cuantitalivamente y cualitativamente con la oportunidad y
seguridad necesarias; el poder derivar conclusiones confiables y ofre-
cer recomendaciones de implementacién, mediante las cuales es que
justamente se llega, sobre la base del diagnéstico y del modelo operati-
vo, a la formulacién de las propuestas de reforma administrativa y
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de las situaciones conyuntrales para la aplicabilidad de tales propues-
tas, que servirdn de base a la institucionalizacion y realizacién de un
efeotlvo proceso de reforma administrativa, sujeto a una constante
revision y actualizacién, utilizando los instrumentos metodolégicos
disefiados. :

INSTITUCIONALIZACION DEL PROCESO DE REFORMA ADMINISTRATIVA

La institucionalizacién del proceso de reforma administrativa impli-
c& necesariamente una concepcién globalizante, es decir, que el cambio
que le es inherente no esté centralizado —ma4s o menos— en el orga-
nismo rector del sistema o de los subsistemas que lo integren, sino en
toda la administracién pablica, aunque corresponda a este organismo
central ser el principal catalizador, promotor, elaborador de las pro-
puestas basicas e integradas de la reforma administrativa y de algunas
politicas especificas de la misma.

La institucionalizacién comprende obviamente varias etapas, la pri-
mera y mis importante de las cuales —puesto que es la que otorga
la legitimidad y el apoyo superior— es la decisién politica de em-
prender la reforma administrativa y de definir las relaciones que exis-
tirdn entre ese dmbilo de decisiones politicas y las autoridades supre-
mas de la reforma administrativa,

Esa legitimidad y apoyo se manifestaran posteriormente a través
de las otras etapas del proceso, tales como, el respaldo para la accién
globalizante a través de las estrategias que se aprueben; del apoyo
logistico que se brinde a través de la asignacién oportuna y suficiente
de recursos humanos, financieros y materiales para lograr el producto
deseado; del otorgamiento de prioridades de implementacién, especial-
mente cuando puedan presentarse casos de discrepancia entre las auto-
ridades de linea y aquellas encargadas del proceso de reforma admi-
nistrativa; de la jerarquizacién de prioridades entre varias acciones;
de la obligatoriedad para lograr la aplicacién y vivencia del criterio
sistémico, tanto en el campo de las decisiones politicas, como en aque-
llas de gestién y auxiliares, endégenos o exégenos a los dmbitos del
gobierno nacional, segiin sean las definiciones conceptuales y politicas
que se hayan tomado; para la creacién de un espiritu de cuerpo en
toda la {funcién pablica que haga posible la concrecién de los cambios,
entre los cuales los mis importantes son aquellos que se autocontrolan
a través de la propia conducta de los servidores, en todos sus niveles, y
en forma muy especial en los de direccién, por ejemplo que debe
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darse en ellos, mas que por la exhortacién que ilumina, pero no con-
vence a la larga. :

La institucionalizacién debe reflejar, necesariamente, el criterio
sincrético de la reforma administrativa tantas veces ya planteado como
indispensable en el enfoque integrado y sistémico que se presenta en
este documento. Ello implica no sélo el cambio de las bases constitu-
cionales, legales y reglamentarias para permitirlo, sino los otros cam-
bios de estructuras y procedimientos administrativos formales e infor-
males, estos Giltimos muy relacionados con el comportamiente humano
behavioralismo, con el aprovechamiento racional de los seres humanos
que constituyen el mas importante factor de todo proeceso productivo,
y que complementados por los recursos financieros y materiales y ade-
cuados permiten la eficiencia institucional dentro del marco de eficacia
politica; con el conocimiento tecnolégico necesario a las diferentes eta-
pas de la institucionalizacién y para cada uno de las actividades y
tareas particulares que realiza el gobierno nacional, que por su impor-
tante rol y por la diversidad de labores que lleva a cabo, demanda un
personal profesional téenico altamente capacitado y metivado, gracias
a la existencia de un efectivo sistema de méritos y de carrera adminis-
trativa.

Vista la institucionalizacién como un todo que ha de actuar cohe-
rentemente y de manera coordinada a través de sus partes, éstas pueden
tener una gran o relativa independencia operativa o funcional, dentro
de objetivos claramente definidos de antemano, para que cada una de
ellas sepa qué parte le corresponde dentro de las responsabilidades
globales, contando ademas con politicas que de los pardmetros dentro
de los cuales haya una gran discrecionalidad para llevar a cabo las
acciones institucionales individuales; estableciéndose ambitos, unidad
doctrinaria para aquellas labores que deban realizarse bajo similares
estrategias o que respondan a una misma filosofia de concepcidn, disefio
y propésitos que tengan analogia de accién, que demanden paralelismo
cronolégico en sus realizaciones, reforzamiento mutuo y participacién
complementaria por las caracteristicas de la cooperacién interinstitu-
cional que necesite.

Las principales lineas de accién operativa para la institucionaliza-
cion de la reforma administrativa, dentro de los parémetros ya indi-
cados, guardan estrecha relacién con lo expresado en cuanto se refiere
a la metodologia del diagnéstico para la evaluacién inicial de la
situacién prevaleciente cuando ésta se emprende o bien su redefinicién
si en alguna medida ya ha venido operando. Comprende también el
intercambio de criterios y experiencias entre el personal de sistema,
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la formulacién de normas generales o especificas, segiin sean las nece-
sidades; el desarrollo del personal, muy vinculado en términos genera-
les con el sistema educativo nacional ——especialmente con la formacién
profesional y técnica y con el perfeccionamiento—; y de manera mas
especifica con la capacitacién previa y en servicio del mismo.

Es muy importante, ademés, la evaluacién periddica y ojala en
cortos lapsos al comienzo — de la implementacién de las actividades,
a través de la comparacién de lo planificado, programado, proyectado,
presupuestado y asignado a cada uno de los organismos del sistema, y
dentro de ellos a cada una de sus partes componentes y personas, con
lo efectivamente realizado por todos y cada uno de ellos lo cual impli-
card el establecimiento y operacién de eficientes procesos y procedi-
mientos de informacién y de auto control, la racionalizacién de los
mismos; y la existencia de depurados y actualizades registros y en
especial de una actitud positiva para corregir y cambiar todo aquello
que sea susceptible de mejoramiento a través de la reforma adminis-
trativa.

A todo lo anterior hay que afiadir la institucionalizacién de la
participacién en el caso peruano y que se desarrolla a continuacién.

APENDICE

AXIOMATIZACION
SISTEMA ADMINISTRATIVO
Reguisitos

Un sistema administrativo es:

1.—Un conjunto de elementos en integracién primaria,

2.—Afectado de un sentido holistico,

3.—FEn situacién homeostatica,

4.—FEnmarcado por una frontera de porosidad variable que lo aisla y
lo comunica,

5.—Y a través de la cual influye por condicionamiento y es influido
por retro-alimentacién, respecto de otros sistemas paralelos su-
persistemas o subsistemas que lo circundan.
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Comentarios

Integracién primarie. Una integracién es primaria cuando las rela-
ciones entre los elementos de un conjunto sistemético se dan en el
interior de ese conjunto, o sea, cuando son intra-sistémicas. Una inte-
gracién es secundaria cuando uno o mas elementos del conjunto sis-
témico se vinculan con otros elementos u otres conjuntos a través
de la frontera del conjunto sistémico.

Sentido holistico. Christian Smuts “Holism and Evolution” 1926
sostenia que cuando varios factores forman una totalidad o unidad
que contiene algo mas que la suma de ellos y es, dentro de ciertos
limites, diferente de esta suma, aparece el sentido holistico.

Holismo es una categoria que inicialmente comienza a emplearse
en el dominio de la biologia. Christina von Ehrenfels lo aplica a la
psicologia como principio explicativo fundamental de las estructuras
psiquicas; un ejemplo clésico, en este dominio, es el de una melodia;
una melodia es algo mis que la suma de sus notas, es un contenido
temético; ademaés, es defirente, dentro de ciertos limites, de sus elemen-
tos conformantes; al ser interpretada en distintos instrumentos los
valores de las notas cambian, pero el tema musical se mantiene. El
holismo no debe ser interpretado como una entidad especial, es decir,
no debe penarse substancialmente; es sélo un modo de interpretacion,
por tanto, debe ser pensado funcionalmente. Con este dltimo caricter
ha sido extendido a todo dominio cientifico.

En la teoria administrativa se distinguen tres modalidades holis-
ticas:

a) Holismo incremental cuando en el todo las partes conservan, cada
una, sus valores diferenciales. :

b} Holismo esencial cuando en el todo las partes siguen siendo partes,
pero sus valores, sus significaciones cambian en virtud de los cam-
bios en las relaciones del todo.

¢) Holismo radical cuando en el todo las partes se configuran secun-
dariamente respecto de él; no es que las partes se disuelven en el

“todo, sino que primero es el todo y las partes aparecen como sim-
ples diferenciaciones estructurales y funcionales del conjunto.

Situacién homeostitica. Es la propiedad que consiste en mantener
constantes las condiciones internas de un sistema aunque se den grandes
variaciones en las condiciones externas, Si en el ambiente exterior
disminuye la cantidad de oxigeno, el organismo se modifica aumen-
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tado el nimero de glébulos rojos de suerte que sigue constante el
aporte de oxigeno que reciben los tejidos,

Cannon, en 1929, comenzé a emplear el término homeostasis y lue-
go extendié su significado a otres dominios cientificos. La homeostasis
no es un concepto causal, es decir, no debe pensarse que constituye la
causa o una de las causas de la constancia de las condiciones internas
de un sistema; designa simplemente el equilibrio dindmico de un
sistema, o sea, que cambia internamente lo necesario para mantenerse
constante, De aqui se desprende otra cualidad muy importante de la
homeostasis: no significa un sometimiento pasivo o adaptacién del sis-
tema a las condiciones externas sino una relativa independencia frente
a éstas.

Frontera de porosidad. El limite que define, circunscribe y deter-
mina un sistema oscila entre su total impermeabilidad que lo aisla
completamente del ambiente circundante o su completa discriminacién
que provoca la disolucién del sistema. En el primer caso el sistema
cristaliza, se esclerosa, porque la frontera no permite ningiin tipo de
retro-alimentacién que oriente la capacidad de condicionar; en el se-
gundo caso tampoco es posible una competencia condicionadora porque
desaparece su calidad de unidad holistica y homeostatica,

I.a mayor o menor porosidad de la frontera de un sistema mide el
grado superior o inferior de su elasticidad. La adecuacién de un sis-
tema al ambiente externo en que se inserta estd en razén directa del
valor de su elasticidad.

Condicionamiento y retro-alimentacién. Las influencias que un sis-
tema recibe del resto del universo (sistemas paralelas, supersistemas,
sub-sistemas) a través de ciertas vias de su frontera se llaman entradas.

Las influencias que ejerce sobre el resto del universo, a través de
ciertas vias de su frontera se llaman salidas.

Las salidas informativas de un sistema administrativo se denomina
procesos de retro-alimentacién. Se distingue una retro-alimentacién. Se
distingue una retro-alimentacién negativa en la cual los repertorios
de entradas y los repertorios de salidas desenvuelven equilibrios relati-
vamente estables tanto en el interior del sistema cuanto en el universo
sobre el cual el sistema actia. Una retro-alimentacién es positiva
cuando los repertorios de entrada y de salida se incrementan progre-
sivamente originando trayectorias de intensidad (aceleracién) cre-
ciente.
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Preguntas fundamentales

;Pueden las relaciones de integracién secundaria convertirse en
relaciones de integracién primaria a través de las retro-alimentacién?

O esto es posible o no es posible.

Si, es posible, entonces, las diferencias entre integraciones prima-
rias y secundarias no son de naturaleza sino de grado, lo que supone
que la frontera de porosidad del sistema es mas virtual que real. En
consecuencia, la nociéon de sistema tiene un significado puramente
heuristico.

No es posible porque las relaciones de integracién secundaria
cuando atraviesan la frontera sistémica modifican substancialmente el
significado de sus contenidos o repertorios: de elementos aferentes
unidimensionales se convierten en eferentes n-dimensionales, o sea, de
partes condicionantes diferenciadas capaces de sumacién se transfor-
man en condicionadores holisticos susceptibles de interaccién y no de
sumacién. Por consiguiente, la nocién de sistema tiene un significado
tedrico-factual.

EL PAPEL DE LAS EMPRESAS PUBLICAS EN EL FOMENTO DEL
DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL EN AMERICA LATINA
ESQUEMA DE INVESTIGACION*

Temas de investigacion Brebe comentario Objetivos

1—Estudio de la ubt-
cacion del sector
de empresas publi-
cas en tres dimen-

siones:

a) con respecto a a) Importancia relativa - Revision general de la
toda la econo- de las empresas pibli- importancia relativa
mia; cas Y tendencias regis- de las empresas pibli-

b) en relacién con tradas, cas.
el conjunto del b) Factores relevantes en — Revisién de la natura-
sector publico y la explicacién de esas leza de su papel en la

el Gobierno co- tendencias, actividad global, dis-



INSTRUMENTOS PARA LA REFORMA ADMINISTRATIVA

Temas de investigacién

mo tal (inte-
graciéon  exter-
na); y

c) dentro del pro-
pio sector de
empresas publi-
cas (integracién
interna).

2—Andlisis de la ac
tividad productive
del sector de em-
presas piblicas.

3.—Andlisis del proce-
so de ahorro e in
version de las em-
presas piblicas en
relacion con su fun-
cionamiento finan-
ciero global.

c}

El

Brebe comentario

Formas y medios de
organizacion general,
coordinacion, procesos
de toma de decisione:
y funcionamiento.

analisis cubriria prin.

cipalmente:

a)

c)

a)

b)

estructura y olras ca-
racteristicas de la pro-
duccion de bienes y
servicios por parte de
las empresas piblicas,
tanto en forma estati-
ca como dinamica.

Congruencia de la pro-
duccién de ellas con
las preferencias econo-
micas nacionales que
se hayan definido.

Algunos impactos es-
pecificos de la activi-
dad productiva de las
empresas publicas par-
ticularmente en el ba-
lance de pagos y en la
producecién interna de
bienes de capital.

¢ Cuanto, como y en
qué invierten? Conti-
nuidad de las inver-
siones.

Limitaciones y dife-
rentes factores que co-
operan al proceso de
inversion.

439
Objetivos

tinguiendo las venta-
jas y limitaciones que
se observan.

Recomendar algunos
lineamientos que pue-
den ser atiles para al-
canzar una mayor efi-
cacia en la operacion.

Revisar el papel asu-
mido por las empresas
publicas en los proce-
sos nacionales de pro
duccién.

Revisar las diferentes
formas y condiciones
bajo las cuales las em-
presas puiblicas han
entrado en la activi-
dad productiva y la
eficacia de la funcién
cumplida.
Recomendar  algunas
orientaciones para de-
cidir y organizar la
produccién de las em-
presas publicas.

Revisar la prioridad y
el tratamiento dado
en el sector de empre-
sas publicas al proce-
so ahorro- inversion.
Analizar las condicio-
nes y formas bajo las
cuales se realiza ese
proceso,



440

Temas de investigacicn

d.—Integracion del sec-
tor empresas pibli-
cas con los proce-
sos de planifica-

cion,

INSTITUTO NACIONAL DE ADMINISTRACION PUBLICA

c)

b)

c)

d}

e)

)

Brebe comentario

Efectos sobre las posi-
bilidades de acumula-
cién provocadas por
las politicas de precios
seguidas.

Si es posible, también
se incluird un analisis
de tendencias de los
costos,

Incorporacién de la in-
formacién proveniente
de las empresas piibli-
cas en la formulacién
de los planes.
Comunicacidn efecti-
va de los impactos de
los planes en las em-
presas publicas.
Revision de la gestion
de las empresas pibli-
cas durante la ejecu-
cion del plan,
Modificaciones de las
operaciones de las em.
presas publicas que
resulten necesarias lue-
go de la revisién de
los planes.
Vinculacién perma-
nente entre la organi-
zacién para la planifi-
cacién y las empresas
piblicas.
Coordinacion  entre
las actividades de las
empresas pitblicas y
aquellas del resto de
la economis.

b)

c)

Objetivos

Recomendar algunas
orientaciones para una
accion apropiada en
este campo,

Revisar los métodos
de coordinacién exis-
tentes entre la planifi-
cacion en sus diferen-
tes etapas, y las em-
presas piiblicas.
Revisar la instrumen-
tacion de la gestitn
de las empresas pibli-
cas en una economia
planificada, especial-
mente en cuantc a los
aspectos financieros y
de ahorro-inversion.
Recomendar una Gpti-
ma integracion entre
las empresas piblicas
y los procesos de pla-
nificacion,



INSTRUMENTOS PARA LA REFORMA ADMINISTRATIVA

Temas de investigacion

5—Comunica-
ciones, fiscaliza-
ciéon ¥y organiza-
cidén en las empre-

sas publicas.

a) La comunica-
cidon entre el
gobierno y las
empresas  pu-
blicas,

b) Disposi-
ciones en cuan-
to a la fiscali-
zacién de las
empresas pabli-
cas.

d)

f)

a)

b)

c)

Brebe comentario

Flujos de informacién,
revisién, asesoria v
direceion.

Propésito, periodici-
dad y detalle de las
comunicaciones.

Uso de la informacion,
de las revisiones, de
las asesorias y de las
direcciones.
Instituciones compro-
metidas; ministerios,
Baneo Central, Con-
traloria, Tribunales,
etc.

Dialogo que acompafia
a las comunicaciones.
Elementos sustantivos
en las comunicacio-
nes, en contraposicion
a elementos formales:
por ejemplo, normas
presupuestarias, apro-
baciones de precios,
problemas de personal.

Naturaleza de la fis-
calizacién, informa-
cion, consulta, apro-
bacién, asesoria y di-
reccion.

Propésitos de la fis-
calizacién.
Instituciones  involu-
cradas: Ministerio de
Hacienda, Ministerio
de Planificacion, otros
ministerios, Parlamen-
to y sus comités, Con-
traloria, Banco Cen-

a)

b)

c)

b)

c)

d)

441
Objetivos

Revisar los sistemas
de comunicacién pre-
valecientes entre el
gobierno y las empre.
sas publicas, en todos
los aspectos que se ve-
quiera,

Revisar la exactitud y
adecuacién de los sis-
temas de comunica-
cion,

Recomendar sistemas
de comunicacién efi-
caces desde el angulo
de la accién de las
empresas, necesidades
administrativas del
gobierno y de la ma-
xima  funcionalidad
del sector en el pro-
ceso nacional de des-
arrollo,

Revision de los siste-
mas gubernamentales
de fiscalizacién en
cuanto a naturaleza,
propositos y agencias
involucradas,
Revisién de las bases
de la fiscalizacion.
Revisién de la coordi-
nacién existente entre
las diferentes agencias
fiscalizadoras,
Revision  del efecto
provocade por la fis-



442

Temas de investigacion

¢) Estructuras or-
ganizativas de
las empresas
pitblicas.
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d)

a)

c)
d)
e)
f)

g)

Brebe comentario

tral, Tribunales, etc.
Diferencia entre los
aspectos sustantivos y
los formales de la fis-
calizacién.

Normas sustantivas en
la fiscalizacién.
Impacto de la fiscali-
zacion en la gestion de
las empresas ptblicas.
Coordinacién  entre
las agencias fiscaliza-
doras.

Grado de expertizaje
en los sistemas de su-
pervision.

Aproximacign general
a2 la organizacién de
las empresas publicas.
Una sola instituciéon
“holding”.
Corporaciones  secto-
riales.
Empresas
ductivas.
Participacién conjun.
ta con capital privado.
Participacién del ca-
pital extranjero.
Autonomia en las for-
mas de organizacién
de las empresas pu-
blicas,

Estructuras de las cor-
peraciones de desarro-
llo y de las corpora.
ciones financieras.

multipro-

e)

a)

b)

c})

d)

Objetivos

calizacién en la efi-
ciencia de las empre-
sas piblicas y asimis-
mo, de su efecto en el
proceso nacional de
desarrollo.
Recomendar las técni-
cas mas eficaces de
supervisidn, que sir-
van para la gestion de
las empresas, para las
necesidades guberna-
mentales de adminis-
traciéon y presupuesto
y para la mejor inte-
gracién de las empre-
sas piblicas en el pro-
ceso de desarrollo.

Revision de las estruc-
turas exisentes en la
organizaciéon de Ias
empresas pablicas.
Revision de las conse-
cuencias que resultan
de la centralizacién
de las decisiones ad-
ministrativas financie-
ras.

Revision de las estruc-
turas organizativas y
su relacibn con las
necesidades de coor-
dinacion.
Recomendacién de li-
neas de reorganizacion
que conduzcan a un
mas
congruente de las em-
presas al desarrollo

funcionamiento



INSTRUMENTOS PARA LA REFORMA ADMINISTRATIVA

Temas de investigacion

6—Determina-
cién de los objeti-
vos de las empre.
sas piblicas,

7.—Evaluacién de las

empresas publicas.

Brebe comentario

i) Relaciones organizati-

a)

d)

c)

d)

vas entre las empresas
publicas.

Importancia de la de-
terminacion de esos
objetivos.

Diferentes tipos de ob-
jetivos: fisicos, finan-
cieres, -econdmicos y
sociales.

Congruencia entre ob-
jetivos conflictivos.
Organizacién que per-
mita una revision pe-
riddica de los objeti-
vos.

Factores que se dis-
tinguen en la evalua-
cion de las empresas
pablicas.

Técnicas y normas de
evaluacion.

Enfoques financieros,
econdnricos y sociales
en la evaluacion.
Organizacién para la
evaluacidn.

b)

a)

43
Objetivos

econdmico y social de
los paises,

Revisién de la situa-
cién actual en cuante
a especificacién de
objetivos de las em-
presas piblicas.
Examinar los factores
que dificultan la de-
terminacién de obje-
tivos,

Recomendacion de la
organizacién apropia-
da y de las técnicas
que permitan la deter-
minacién de objetivos
de empresas indivi-
duales y por subsecto-
res con el proposito de
asegurar la mAxima
contribuciéon de las
empresas piiblicas al
desarrollo econdmico y
social.

Revisar los métodos
de evaluacién, si los
hay, de la gestién de
las empresas piblicas.
Sugerir una aproxi-
macién correcta para
la evaluacién, inclu-
yendo normas, organi-
zacién y formas de
aproximacién.

Recomendar sistemas
apropiados de evalua-
cién que permitan la



8 —Participacion de a) Politicas y patrones
los trabajadores en utilizados.
el manejo de las b) Participacion en la
empresas piblicas. administra-
cién de otros emplea.
dos.
¢) Contexto socio-politi-
cos relevantes.

a)

b}
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maxima contribucién
una adecuada

para
gestidn de las empre-
sas piblicas.

Revisién de la parti-

cipacién de los traba-
jadores en el manejo
de las empresas pabli-
cas y su impacto so-
bre la eficiencia de
ellas.

Revisién de los siste-
mas existentes desde
el angulo de los obje-
tivos sociales perse-
guidos.



