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INTRODUCCION

Con motivo de la realizacién en la ciudad de Rio de Janeiro, en
diciembre de 1973, de la primera etapa del Seminario Interamericano
de Reforma Administrativa,’ Brasil, Colombia, Veneznela, Panam4 y
México presentaron documentos sobre sus respectivas experiencias en
dicha materia.

En la calidad de comentadora de dos trabajos referentes a Colom-
bia, preparados para el Seminario, adopté la autora del presente es-
tudio una postura comparativa, en relacién a los esfuerzos colombianos
y brasilefios en el campo de la reforma administrativa.

A solicitud de la EIAP y del IMAP, procura, en las paginas que
siguen, extender aquél anilisis de manera de abarcar también a México,
Panam4 y a Venezuela, tomando como base los documentos presentados
en aquél Seminario, Asi el objetivo principal de este trabajo es verifi-
car hasta que punto la adopeién de las mismas categorias de anélisis
evidencia similitudes significativas, especialmente en los objetivos y
procesos reformistas de esos cinco paises; se espera que ese enfoque
pueda contribuir para la mejor comprensién del pasado y del presente,
aportando tal vez, elementos ttiles para la continuidad de los esfuerzos
reformistas en la América Latina.

En relacién a cada uno de los paises objeto de anilisis, sern tra-
tados los siguientes aspectos: -
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a) Breve resefia histérica de la reforma administrativa;

b} Concepcién y estrategia de reforma;

¢) Metodologia (6rganos responsables y métodos adoptados) ;
d) Principales obstacules encontrados;

e) Resultados obtenidos.

Las conclusiones finales enfocan a las mas expresivas similitudes y
diferenciaciones evidenciadas por el estudio compartivo de la reforma
administrativa en los cinco paises.

MEXICO

BREVE RESENA HISTORICA DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

Esta en ejecucién en México® un amplio programa de reforma ad-
ministrativa, elaborado para el periodo 1971-1976.

Desde 1943, sin embargo, ya se pretendia realizar un esfuerzo para
reformar y coordinar, de una manera amplia, las actividades de la
administracién pablica. Asi es que, en aquel afio, el Poder Ejecutivo
creé una comision intersecretarial para formular y llevar a cabo *un
plan coordinado de mejoramiento de la organizacién puablica, a fin
de suprimir servicios no indispensables, mejorar el rendimiento del
personal, hacer mis expeditos los tramites con el menor costo para
el erario y conseguir un mejor aprovechamiento de los fondos pi-
blicos™.?

Algunas de las medidas sugeridas en esa ocasién eran verdadera-
mente revolucionarias en el campo de la administracién piblica, mas
permanecieron generalmente sin implementacion,

En 1958 fue establecida una dependencia especificamente encar-
gada de asesorar al Ejecutivo en la planeacién, coordinacién y evalu-
cién del desarrollo econdémico y social, asi como en la programacién
de los gastos piliblicos: la Secretaria de la Presidencia, a la cual tam-
bién fue atribuida la funcién de coordinar los programas de inver-
siones de los diversos 6rganos de la administracion pablica y estudiar
las modificaciones que en ésta debian ser efectuadas. La misma ley
autorizé al Presidente de la Repiiblica a constituir comisiones interse-
cretariales para la solucién de asuntos en que debiesen de intervenir
varias secretarias o departamentos.*

En 1965, fue creada en la Secretaria de la Presidencia una comi-
sién de administracién piiblica, encargada de:
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a) Definir la estructura mis adecuada para la administracién pa-
blica y las modificaciones que deberian ser efectuadas en la
organizacién a fin de: coordinarse la accién y el proceso de
desarrollo econémico y social del pais, con justicia social;
Introducir en el aparato gubernamental téenicas de organiza-
ci6n administrativa que contribuyan para la consecucion del
objetivo anterior;

Y lograr mejor preparacién del personal al servicio del go-
bierno;

b) Proponer reformas en la Legislacién y las medidas administra-

tivas indicadas,’

En el ejercicio de esas atribuciones la comisién de administracién
pablica realizd, de 1965 a 1967, un diagnéstiico global y, en 1968,
creé un secretariado técnico permanente como érgano de estudio y
apoyo facultindolo inclusive para realizar labores de enlace con los
organismos piiblicos a efecto de apoyarlos técnicamente en el anélisis,
programacién, promocién y evaluacién de proyectos especificos de re-
forma en los distintos sistemas y depedencias de la administracién
pablica.’ '

En 1971 el actual Presidente de la Republica, con base en esos
anlecedentes y experiencias, decidi¢ institucionalizar varias de las
recomendaciones formuladas por la comisién de administracién piibli-
ca. En esa ocasién la comisién fue transformada en la Direccién Gene-
ral de Estudios Administrativos, permaneciendo como érgano de la
Secretaria de la Presidencia.’

De las cuatro secretarias de 1821, fecha de la independencia del
pais, evolucioné la administracién federal para suince secretarias (o
ministerios en la terminologia brasilefia), cuatre departamentos admi-
nistrativos, dos procuradurias (la General de la Republica y la de Jus-
ticia del Distrito Federal), teniendo ademaés a su cargo el gobierno de
dos territorios federales.

La administracién federal centralizada s6lo puede ser modificada
por acto del Poder Legislativo, mas el Poder Ejecutivo puede crear
entidades descentralizadas y participar en sociedades de economia
mixta (a la fecha, existen mas de novecientas entidades piiblicas des-
centralizadas).

Ese crecimiento por agregacién y sin un programa preciso a nivel
global vino a exigir, a su vez, la constitucién de diversos mecanismos
de coordinacién y control que han asumido la forma de comités, comi-
siones, consejos y hasta Secretarias de Estado, la més reciente de las
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cuales es justamente la de la Presidencia, a la cual compete la tarea
de promover la reforma administrativa y la programacion del des-
arrollo social y econémico.’

Actualmente existen las siguientes secretarias:

1.—Presidencia
2—CGobernacién (asuntos del 4rea de justicia y negocios inte-

riores)
3.—Defensa Nacional (ejército y fuerza aérea)
4.—Marina

5.—Hacienda y Crédito Pablice
6.—Patrimonio Nacional
7.—Agricultura y Ganaderia
8.—Recursos Hidraulicos
9.—Obras Piiblicas
10.—Industria y Comercio
11.—Comunicaciones y Transportes
12.—Educacién Pablica
13.—Salubridad y Asistencia
14.—Trabajo y Previsién Social
15.—Relaciones Exteriores

Los departamentos subordinados al Presidente de la Republica, son
los siguientes: Asuntos Agrarios y Colonizacién, Industria Militar,
Turismo y Distrito Federal.’

{CONCEPCION Y ESTRATEGIA DE LA REFORMA

Segiin Andrés Caso y Alejandro Carrillo, la reforma administra-
tiva es concebida en México como un proceso permanente de adapta-
cién y cambio de las estructuras y procesos, asi como de la capacidad
administrativa del Estado, para atender las necesidades del medio y
a la coyuntura. Agregan que esa concepcién lleva necesariamente a
aceptar la existencia de diferencias de ritmo, intensidad y amplitud
en los programas y acciones que se pretende llevar a cabo en este
campo. Se puede concebir a la reforma casi como un proceso ciclico,
que generalmente se inmicia con un gran impulso, una etapa de gran
dinamismo, que pasa a tener ritmo mas lento y constante a medida
que va solucionando los problemas més urgentes, institucionalizindose
y enfrentandose a los nuevos obsticulos que siempre se presentan en
un proceso de este tipo. Por eso mismo, la etapa de los grandes im-
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pulsos y de las grandes reorganizaciones de fondo no puede ser perma-
nente, no sélo porque se atenian los puntos de estrangulamiento més
evidentes como porque cambiar por cambiar puede hasta poner en
peligro el equilibrio basico exigido normalmente por la sociedad. De
ahi la conveniencia de contarse, desde el inicio, no solamente con
un programa de reforma, sino también con la infraestructura institu-
cional y de lineamientos de estrategia, que permilan asegurar la per-
manencia del proceso de adaptacién y revisién, asi como ir ajustando
la velocidad y el alcance’ de las reformas especificas segiin las variadas
condiciones del medio politico, econémico, social y administrativo."

Por otro lado —continian— esta concepeién de reforma lleva a
que se evite, en la medida de lo posible, la inclusién de dispositivos
rigidos y excesivamente detallados en la base legal que da apoyo al
proceso, ya que esto podria dificultar revisiones posteriores. De esta
manera, conviene contar con un marco legal inicial suficientemente
amplio y flexible, como base para las acciones necesarias. También
aconseja, tal concepcidn, la adopcion de una estrategia de implantacién
segiin la cual se adoptan desde luego las medidas que no necesitan
de mas tiempo para ponerse en marcha, procurando volverlas autosos-
tenidas e integrarlas, modularmente, segin el modelo previamente
aprobado,

Esa concepcién global y amplia, asociada a la estrategia de im-
plantacién gradual, posibilita, ademas —enfatizan aquellos autores—
que el programa de reforma pueda ser considerado una funcién per-
manente del Estado, y que las autoridades gubernamentales sucesivas
se puedan responsabilizar, sin compromisos rigidos, por acciones mo-
dulares y de resultados a corto plazo, procurando para las mismas
¢l apoyo politico necesario y no siempre de ficil obtencién.”

METODOLOGiA DE LA REFORMA
Organos responsables y métodos adoptados

Como se dijo anteriormente, es a la Secretaria de la Presidencia
a quien compete la tarea de promover y coordinar la reforma admi-
nistrativa y la programacién del desarrollo econémico y social.

En la Secretaria de la Presidencia la responsabilidad principal por
la reforma administrativa recae sobre la Direccién General de Estudios
Administrativos, que trabaja coordinadamente con las Comisiones In-
ternas de Adminisiracién (CIDAS), establecidas en todas las depen-
dencias puablicas, auxiliadas por unidades de organizacién y métodos
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(UOMS) y unidades de programacion (UPS). A las CIDAS, UOMS
y UPS incumbe promover y apoyar las reformas microadministrativas o
internas, La Secretaria dec la Presidencia efectia la coordinacién
general de las reformas {macroadministracién) y aprueba las medidas
que afecten a més de una unidad pablica.” Procurandose, asi, el esta-
blecimiento de corresponsabilidad en todos los niveles, determinandose
claramente lo que compete a cada uno, tanto a nivel macre como mi-
croadministrativo (entendido, este iltimo, como el ambito interno de
cada una de las unidades gubernamentales).™

De ahi sucede que la metodologia adoptada es la de la participacién
de todos los servicios piiblicos en el esfuerzo reformista, con el apo-
yo de organos técnicos a nivel microadministrative (UOMS y UPS),
asi como a nivel macroadministrativo (Secretaria de la Presidencia).
En suma, todos estdn envueltos en la reforma, no obstante existan
organos especialmente destinados a orientar técnicamente ese esfuerzo
y a ellos corresponde la responsabilidad principal.

Existen en el pais seis escuelas de administracién publica, y cerca
de treinta de administracion de empresas. A partir de 1967 fueron
establecidos cursos de maestria y doctorado. Se calcula que, en 1973,
més de dos mil personas estén efectuando estudios superiores de admi-
nistracién. En los altimos tres afios (1971-1973) mas de mil funcio-
narios piblicos frecuentardn cursos nacionales y extranjeros relacio-
nados con los problemas de la administracién para el desarrollo. En
el ambito nacional, solamente en los cursos promovides por la Se-
cretaria de la Presidencia y por el Instituto Nacional de Administracién
Piblica se especializaron més de quinientos técnicos en el analisis y
perfeccionamiento administrativos. Ademds de eso, casi todas las depen-
dencias del servicio piblico, atendiendo la determinacién presidencial,
han promovido cursos de capacitacién y entrenamiento para sensibili-
zar a su personal, no solamente en sus unidades centrales como en
todo el territorio nacional.™

PRINCIPALES OBSTACULOS ENCONTRADOS

Caso y Carrille consideran que, hasta el lanzamiento del programa
iniciado en 1971, los principales obstaculos para la reforma adminis-
trativa habian sido el excesivo formalismo legal, asi como un “rigo-
rismo eficientista” que no toleraba la participacién de los érganos
afectados por la reforma; habia también enorme carencia de recursos,
inclusive de especialistas en administracién piblica, y, principalmente,
falta de un apoyo decidido del mas alto nivel politico, v la reforma
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no tenia forma de un programa permanente, o sea, no estaba institu-
cionalizada. A partir de 1971 se crearon condiciones destinadas exac-
tamente a la remocién de esos dos (ltimos y principales obstaculos.*®

RESULTADOS OBTENIDOS

La reforma administrativa ahora en procesamiento, advierten Caso
y ‘Carrillo, no puede, ni pretende, producir éxitos retumbantes, pues
tiende encima de todo a asegurar un proceso que tenga la solidez y la
durabilidad de las ideas colectivas. Estd basada en la cabal institucio-
nalizacién de la participacién de todos y en el trabajo en equipo, como
politica fundamental del gobierno. Permite, por eso mismo la adapta-
ci6n de los instrumentos y de las directrices a las cambiantes circuns-
tancias de una realidad administrativa que, a medida que transforma
el pais, se va transformando a si misma™

PANAMA"™

BREVE RESENA HISTORICA DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

Una de las primeras medidas tendientes a la racionalizacién admi-
nistrativa de Panama data de 1930, con la creacién de la Contaduria
General de 1a Repiblica, vinculada al Poder Legislativo por la Consti-
tucién de 1946. La misma Constitucién establecié los derechos y debe-
res basicos de los servidores publicos asi como la carrera adminis-
trativa.'®

En la década de los cincuenta, la Contaduria General de la Repd-
blica ejercié significativo papel de lideranza administrativa con dina-
mismo y eficiencia. En la misma época, el gobierno solicité y obtuvo
la asistencia técnica de la Universidad de Tennessee, que elaborg varios
e importantes estudios, de los cuales resultaron la creacién de la Ofi-
cina Central de Personal (en la Secretaria de Gobierno y Justicia) y
de la Oficina Central de Presupuesto (en la Contaduria General) y el
inicio de estudios de organizacién y métodos tendiendo a la mejoria
de la eficiencia administrativa, Al final de la década de los cincuenta,
fue creada en la Presidencia de la Repiblica la Direccién General de
Planeacién y Administracion (1959). En 1961 fue definitivamente
estructurada esa direccién, que pasé a comprender cuatro departamen-
tos: organizacién administrativa, planeacién, presupuestos y personal.

En 1961 y 1962 fueron establecidas las bases de las pruebas de
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suficiencia para servidores piblicos y de la clasificacién y remunera-
cion de puestos, comprendiendo inclusive un manual de clasificacién
de puestos y de un sistema de evaluacién de merecimientos, También
fue aprobado y puesto en ejecucién un programa de becas de estudios
que no rindi6 los beneficios esperados porque muchos de los servidores
beneficiados por él no quisieron volver a sus cargos."

En abril de 1963 la Direccién General de Planeaciéon y Adminis-
tracién present a la aprobacion del Jefe del Ejecutivo el programa de
desarrollo econémico y social de Panama, para el periodo 1963-1970,
en el cual fue incluido un capitulo (No. X) sobre reforma administra-
tiva, que comprendia reformas estructurales y funcionales, referentes
al ramo ejecutivo, y que deberian estar implantadas en un plazo de
siete afios. Su objetivo general era el de “transformar la actual admi-
nistracién publica, convirtiéndola en un instrumento eficiente, capaz de
cumplir cabalmente, con presteza y economia, el programa de desarro-
llo econémico y social”, El programa recomendaba detalladamente las
providencias a ser tomadas para concretizacién de la reforma, describia
los organismos de coordinacién que se pretendia tener implantados
hasta el {in de la reforma (previsto para 1972), enumeraba los instru-
mentos de gerencia administrativa a ser adoptados, los desmembra-
mientos secretariales a ser efectuados, las secretarias a ser creadas,
las entidades auténomas y semi-auténomas a ser consolidadas (asi
como las que continuarian sin alteracién), y otras providencias toma-
das a niveles provinciales y municipales.”” Un calendario para la rea-
lizacién gradual de la reforma fue propuesto en 1963 por la Direccién
General de Planeacién y Administracién.

No obstante como medida previa para la adopcién de la reforma
fue solicitada asistencia técnica de las Naciones Unidas. El trabajo
de ahi resultante no abordé todos los aspectos sefialados en el programa
recomendado por la mencionada Direccion General, habiendo seleccio-
nado ciertas areas bisicas como prioritarias y presentando diez pro-
yectos de ley referentes a tales dreas,”

El dos de diciembre de 1965 fue creada una Comisién de Reforma
Administrativa, encargada de programar la ejecucion de la reforma
en todas las dependencias gubernamentales, pero sélo funcioné hasta el
treinta y uno de marzo de 1966.*

CONCEPCION Y ESTRATEGIA DE LA REFORMA

En mayo de 1967, el gobierno panamefio solicité asistencia técnica
de la AID/USA, para elaboracién de un diagnéstico y de recomenda-
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ciones para una eficiente conduccion, ejecucién y control de los progra-
mas de desarrollo en las ireas prioritarias. La solicitud era minuciosa,
indicando todos los puntos que el gobierno panamefio deseaba abordar.

Atendiendo a esa solicitud, fue celebrado, el nueve de agosto de
1968, un contrato entre el Gobierno Panamefio y la AID, habiendo
sido escogida la firma J. L, Jacobs para elaborar en un plazo de tres
meses el diagnostico previsto. El estudio fue realizado en el primer
semestre de 1969 con la cooperacién del departamento de organizacion
administrativa de la Presidencia de la Repiblica y se refiere a la
situacién de.la administracién pablica dcl Panama a {fines de 1968,
ocasidén en que asumié ¢l poder un nuevo gobierno.”

El diagnéstico presentado en 1969 sefiala las grandes barreras
organico-funcionales, gerenciales y operacionales que existian en la
administracién péblica del Panam4 y gue obstaculizaban la formula-
cién, ejecucion, control y coordinacion de los programas de desarrollo.
Considera que las anomalias constatadas provenian no solamente de
métodos, sistemas, técnicas, y procedimientos anticuados, como también
de politicas gubernamentales deficientes y de normas legales obsoletas y
conflictivas, que volvian mas agudos los problemas administrativos
en todos los niveles de la administracién puablica.

Identificados los problemas en las 4reas estudiadas, se hacia nece-
sario elaborar los mecanismos para sanear las deficiencias sefialadas
y determinar la competencia y responsabilidades de los 6rganos encar-
gados de llevar a cabo las reformas preconizadas. Fue propuesto el
establecimiento a nivel ejecutivo de una comisién, compuesta de diri-
gentes tanto del sector piblico como del sector privado, la cual seria
responsable por la programacién y evaluacién de los planes de refor-
ma. La direccién y ejecucién del programa corresponderia al director
general de planeacién y administracién de la Presidencia de la Repi-
blica, al cual quedarfa subordinade un sector de adminisiracién del
programa.”

De 1968 a 1970 se realizaron dos estudios adicionales al diagnés-
tico, uno de los cuales fue efectuado por la propia firma responsable
por el diagnéstico (Jacobs), con el propésito de mejorar la adminis-
tracién de personal. El otro estudio, elaborado por un perito de la
AID proponia un mecanismo para corregir deficiencias normativas,
estructurales y operacionales de la administracién piiblica de Panama.
Ninguno de esos estudios fue plenamente aprovechado.*

El treinta de mayo de 1969 fue expedido el decreto 137, referente
al sistema de la carrera administrativa, que se habia debilitado extra-
ordinariamente, con nombramientos ilegales, dispensas arbitrarias y



454 INSTITUTO NACIONAL DE ADMINISTRACION PUBLICA

aumentos salariales asistematicos. Ese decreto, cuyas disposiciones eran
de caricter transitorio, no fue seguido de una decisién politica final
sobre la revisién de las situaciones ilegales, no obstante haberse efec-
tuado los estudios respectivos. Hasta 1973 continuaban sin ser acatadas
las disposiciones legales sobre nombramientos y dispensas, los cuales
pasaban sin aprobacién del departamento de personal.”

METODOLOGIA DE LA REFORMA
Organos responsables y métodos adoptados

El veintiuno de octubre de 1969 fue creada la Comisién de Forta-
lecimiento de la Administracién para el Desarrollo (COFADE), érga-
no coordinador del programa de reforma administrativa, constituido
por representantes del sector pliblico y del sector privado cuyas fun-
ciones comprenderfan la formulacién del programa, establecimiento
de las directrices generales y supervisién de su implantacién y admi-
nistracién, determinacién de las necesidades técnicas de cada progra-
ma, coordinacién de la implantacién de las reformas a nivel secre-
tarial y promocién de la aceptacién de las directrices de la reforma
a través de la adecuada divulgacién del respectivo programa.”

El veintisiete de febrero de 1970 fue firmado un convenio con la
AID, que concedia a Panamé un empréstito para ejecucién, en cinco
afios, del programa de la reforma, teniendo como punto de partida
el estudio efectuado por la firma Jacobs con la cooperacién del depar-
tamento de organizacién administrativa.*

La COFADE comenzé formalmente sus operaciones en 1970 y, ba-
sada en los diagnésticos elaborados anteriormente, agrupé en cuatro
componentes bisicos el programa de la reforma, a saber:

a) Organizacién y administracién gubernamental (reorganizacién
estructural y funcional de las instituciones pablicas ligadas al
desarrollo).

b) Administracién financiera (perfeccionamiento presupuestal,
contable v de auditoria, asi como de los sistemas fiscales y de
aduanas).

¢) Administracién de personal (implantacién de précticas cienti-
ficas, revisién y extensién del sistema de carrera y entrena-
miento de personal). :

d) Servicios generales (mejoria de los servicios de compra, alma
cenamiento y similares).”
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Antes de elaborar los proyectos especificos, la COFADE convocé al
Primer Seminario Nacional de Reforma Administrativa, gque se realizé
del 19 al veintitrés de agosto de 1970, con la participacién de cincuenta
altos funcionarios del ICAP (Instituto Ceniroamericano de Admi-
nistracién Piablica) y del PNUD (Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo).™

De dicho seminario resultaron conclusiones y recomendaciones so-
bre la organizacién del sector piliblico; la legislacién existente; la
administracién, la formacién y el entrenamiento de personal; los siste-
mas de compras y abastecimiento de material; la programacion, eje-
cucién y control presupuestales y, finalmente, el papel de los érganos
ptblicos en el proceso de la reforma administrativa, recomendéndose,
en cuanto a este altimo aspecto, la constitucién de grupes de trabajo, a
nivel institucional, para que colaborasen con la Secretaria de la COFA-
DE en la programacién de la reforma, y de una comisién técnica
integrada por personal calificado de diferentes dependencias guberna-
mentales, para asesorar a la COFADE.™

A continuacién, se establecié que el programa de la reforma seria
“panamefio, integral, substantivo, institucional y practico”, y fueron
creados por la COFADE grupos de trabajo para los siguientes campos
prioritarios: entrenamiento de personal, organizacién administrativa y
compras, Todos esos grupos, con excepcién del de administracién de
personal, presentaron informes y propuestas especificas que no llega-
ron a constituir proyectos. Acto seguido se disolvieron los grupos de
trabajo.*

Para 1971 la COFADE prepar6 un plan de trabajo comprendiendo
la elaboracién y detallamiento de proyectos especificos sobre los cam-
pos prioritarios anteriormente establecidos. Todavia en 1971 se inici$
la implantacién de esos proyectos.™

El diez de diciembre de 1971, fue aprobado por el decreto 110 el
Programa de Mejoramiento de la Administracién Pablica, presentado
por la COFADE, y denominado “Plan de accién del area administra-
tiva del gobierno revolucionario”, comprendiendo cuatro 4reas prio-
ritarias, a saber:

a) estructura gubernamental

b) desarrollo regional y gobiernos locales
c) sistema de apoyo logistico y

d) desarrollo de servidores pablicos *

Aun en 1971, del diecinueve al veintitrés de julio, la Direccién
General de Planeacién y Administracién habia promovido con el res-
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paldo del gobierno central un seminario de integracién gubernamental,
en la isla de Taborga, en el cual participaron altos funcionarios y sus
equipos técnicos. Ese seminario fue la piedra angular que permitié
a dicha direccién aleanzar una visién de conjunto de todos los proble-
mas con que se enfrentaban las entidades estatales, tales como la
ausencia de objetivos y metas, la carencia de coordinacién guberna-
mental, 1a duplicidad de programas y el uso inadecuado de bienes y
recursos estatales.

Como respuesta a los problemas expuestos en el seminario y ten-
diendo al perfeccionamiento administrativo para el desarrollo, fue
elaborado el documento filoséfico-programatico denominado “La
Gran Tarea”, presentado en el 2o0. Seminario Regional de Reforma
Administrativa, realizado en Managua, Nicaragua, del doce al quince
de abril de 1972, bajo los auspicios del Instituto Centroamericano de
Administracién Piablica.” “La Gran Tarea” distingue tres areas de ac-
cion: la integracién gubernamental para el desarrollo, la integracién
institucional para el desarrollo y la integracién humana para el des-
arrollo. ,

Como consecuencia del nuevo enfoque del problema de la reforma
administrativa, fue disuelta la COFADE, quedando el Ministerio de
Planeacién y Politica Econémica® responsable de la materia.

PRINCIPALES OBSTACULOS ENCONTRADOS

Ricardo Ledén enfatiza que no obstante haber habido un acentuado
interés en altos niveles de decisién, por la reforma administrativa, el
respaldo recibido por la COFADE fue precario, puesto que las reco-
mendaciones que presentaban pasaban por filtros sucesivos.”

La resistencia al cambio, dentro de la burocracia, ha sido marcada,
como consecuencia tanto de la falta de adecuada comprensién de sus
objetivos, como por el temor de la pérdida de prestigio por parte
de algunos grupos. La carencia de elementos técnicos calificados para
la reforma congestioné los servicios de la COFADE y limit la desea-
ble participacién, en el proceso reformista, de todos los sectores de la
administraci6n.®

La cldusula del empréstito de 1a AID al Panamad, para asistencia
técnica, que obligaba a la contratacién de una firma consultora norte-
americana, también se constituy$ en la opinién de aquellos que consi-
dersban innecesario tal contrato, un impedimento a la efectivizacién
de la reforma.*

Tal vez e! mayor obsticulo para la efectivizacién de la reforma
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haya sido la competencia entre la COFADE y el departamento de orga-
nizacion administrativa de la Direccién General de Planeacién y Admi-
nistracién de la Presidencia.”’ Ese obsticulo ya fue salvado con la
desaparicion de la COFADE, y la creacién de la Secretaria de Planea-
cién y Politica Econémica,

De cualquier modo, Panama dispone de una gran riqueza de infor-
maciones sobre los objetivos, alcance y metodologia de la reforma, que
podra ser debidamente utilizada, volviéndola realidad en un tiempo
razonablemente corto.

La actual organizacién administrativa del gobierno de Panama, es
obra de los altimos afios, en especial de la Direceién General de Pla-
neacién y Administracién de la Presidencia y de la COFADE.

La administracién centralizada en Panama comprende actualmente
once secretarias: Desarrollo Agropecuario; Comercio e Industria; Edu-
cacién; Gobierno y Justicia; Hacienda y Tesoro; Obras Piblicas;
Relaciones Exteriores; Salud; Trabajo y Bienestar Social; Planeacién
y Politica Econdémica, y Habitacién. Se subordinan a estas secretarias
treinta y cinco consejos, comisiones y juntas especiales,

La administracién descentralizada comprende 18 instituciones con
diversos grados de autonomia, entre las cuales estan: el Banco Nacio-
nal, el Banco de Desarrollo Agropecuario y el Banco Hipotecario Na-
cional; la Comision de Energia Eléctrica, Gas y Teléfono, la Division
de Aerondutica Civil, el Instituto Panamefioc de Turismo, la Loteria
Nacional de Beneficencia y la Universidad de Panama. La vinculacién
de esas entidades a la administracién directa se hace generalmente por
la designacion de una autoridad del sector respectivo (generalmente
secretario o subsecretario) para integrar la junta directora de la insti-
tucion.™

No obstante se hayan sucedido avances y retrocesos en el proceso
reformista, es evidente el vivo interés de los panamefios por la reforma
administrativa que desean efectuar dentro de la problematica de la
realidad nacional.

VENEZUELA®

BREVE RESENA HISTORICA DE I.A REFORMA ADMINISTRATIVA

Brewer-Carias considera que la creacién en 1958 de la Comisién
de Administracion Piblica (CAP), como érgano asesor del Presi-
dente de la Reptblica, marca el inicio de los esfuerzos para que se
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realice en Venezuela una reforma administrativa.** A la Comisién
corresponde estudiar la organizacién, los métodos y los procedimientos
de la administracién piiblica y las condiciones del funcionario piblico,
a fin de proponer la reforma de la Administracién del pais.” Desde
1969 se subordina al Presidente a través de la Oficina Central de
Coordinacién y Planeacién.*

En la opinion de Rachadell y Quintero, los diez primeros afios de
la reforma administrativa (1958-1968) no obstante haber resultados
positivos que serdn posteriormente sefialados, se caracterizan por la
ausencia de un diagnéstico de la realidad administrativa y de una pla-
neacién previa a la orientacién global del proceso de reforma.

En los cinco primeros afios de este pericdo, los estudios de la
reforma administrativa estuvieron bajo la responsabilidad de firmas
consultoras norteamericanas especializadas en organizacién y sistemas.
Fue ademis, con base en uno de esos estudios que el gobierno creé la
Comisién de Administracién Piiblica, que, como se observé, es el prin-
cipal 6rgano responsable por la reforma administrativa,

Administracién de personal, organizacién y sistemas, y procedi-
mientos (métodos) fueron las tres 4dreas de accién inicial de la Comi-
si6n de Administracién Pablica. En lo que se refiere a entrenamiento
de personal, se recurri6 a la cooperacién técnica de las Naciones Uni-
das. Los demas aspectos continuaron recibiendo asistencia técnica de
firmas consultoras norteamericanas y del “Public Administration Ser-
vice”, de Chicago, E.U.A. Hasta 1962, el entrenamiento de personal
en administracién piblica era atendido a través de becas de estudio
y de précticas en el exterior. En 1962 fue creada la Escuela de Admi-
nistracién Piiblica, que en 1969 pasd a denominarse Escuela Nacional
de Administracién Piblica, En 1970 fue sancionada la ley de la ca-
rrera administrativa y la oficina central de personal fue destacada de
la Comision de Adminisiracién Pdblica para constituir una unidad
propia, también subordinada a la Presidencia de la Repiblica.””

No obstante la administracién centralizada (o directa) federal
haya crecido mucho, la administracién descentalizada (o indirecta)
crecié mas todavia, bajo la motivacién de la bisqueda de mayor agili-
dad administrativa.

La administracién centralizada comprende la Presidencia de la
Repiiblica con sus 6rganos asesores y de apoyo, y trece secretarias, a
saber: Relaciones Interiores, Obras Puablicas, Fomento, Educacién,
Relaciones Exteriores, Hacienda, Defensa, Salud y Asistencia Social,
Agricultura v Ganaderfa, Trabajo, Comunicaciones, Justicia y Minas
y Petroleo.
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Ademés de:una Secretaria General, son drganos asesores y -de
apoyo de la Presidencia de la Repiiblica: la Oficina Central de Coor-
dinacién y Planeacién (CORDIPLAN), la Oficina Central de Personal,
y la Oficina Central de Informacién y la Procuraduria General de la
Repiiblica.

Cada una de esas oficinas debe actuar también como cabeza del
respectivo sistema (en materia de Planeacién econémico-social v admi-
nistrativa, administracién de personal, informaciones y cuestiones ju-
ridicas). En la prictica, sin embargo, algunas de ellas acthan tnica-
mente como unidades de apoyo directo del Presidente de la Repiiblica,
como es el caso de la Oficina Central de Informaciones,

Todavia subordinados directamente al Presidente existe una serie
de comisiones especiales para determinados asuntos, y una Secreta-
ria de Promocién Popular,

La estructura interna de las secretarias no es uniforme, pudiendo,
entretanto, sefialarse un cierto tipo de organizacién como el mis gene-
ralizado, con algunas variaciones de una secretaria para otra, Ese tipo
de organizacién consagra la existencia del Secretario y de un Sub-
secretario o Director General, cuyas funciones son esencialmente de
coordinacién y apoyo a aquél.

En linea jerarquica descendente se encuentran como unidades subs-
tantivas las direcciones, divisiones, departamentos, secciones y servi-
cios. Como unidades de apoyo, funcionan en cada secretaria la Consul-
toria Juridica, la Oficina de Programacién y Presupuesto, 1la Oficina
de Personal y la Oficina de Informacién.*

La administracién descentralizada comenzé a desarrollarse a partir
de 1928, con la creacién de institutos auténomos, fundaciones, empre-
sas, etc., que tienen en comun personalidad juridica propia y patri-
monio independiente de la hacienda nacional. En teoria, cada uno de
esos organismos se vincula a la Secretaria del respectivo sector, pero,
en algunos casos, el control secretarial es meramente nominal, de lo
que resulta que tales organismos descentralizados queden bajo la tutela
directa del Presidente de la Reptblica.*” El mimero de los organismos
descentralizados asciende a cerca de noventa.™

CONCEPCION Y ESTRATEGIA DE LA REFORMA

Para Rachadell y Quintero, la reforma administrativa ahora en
marcha en Venezuela es entendida como un proceso que tiende a trans-
formar las estructuras y los procedimientos de la administracién y la
politica de personal, a fin de adaptarlos a las necesidades de desarrollo
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econémico y social del pais. Enfatizan que, la reforma no es un fin
en si misma, sino un proceso al servicio del desarrollo. Agregan que
la reforma debe todavia ser concebida a la luz de la teorfa de los
sistemas, segin la cual un sistema administrativo para el desarrollo
se compone de actividades que, en relacién mutua, son ejecutadas por
una o mis organizaciones para obtener un resultado previsto desde el
punto de vista del desarrollo.™

Como base para la institucionalizacién de la reforma, la Comisién
de Administracién Pablica elaboré, de 1969 a 1973, un diagnéstico
completo de la situacién de la administracién pablica. También fueron
ya elaboradas las propuestas a nivel macro-administrativo para la im-
plementacién del diagnéstico y que esperan la aprobacién de los Pode-
res Ejecutivo y Legislativo.

METODOLOGIA DE LA REFORMA
Organos responsables y métodos adoptados

La principal responsabilidad para la reforma recae, como ya fue
dicho, sobre la Comisién de Administracién Piblica, que en 1969
fue subordinada a la Oficina Central de Coordinacién y Planeacién
de la Presidencia de la Repiblica como una férmula para integrar la
planeacién administrativa con la planeacién en general.”* De la reforma
deben participar, por tanto, todos los érganos de la administracién
piblica, a través de los consejos de reforma administrativa y de las
oficinas coordinadoras de la reforma administrativa, creadas en cada
secretaria, instituto auténomo y demdés establecimientos puablicos,

A los consejos, presididos por el respectivo secretario y compues-
tos de directores y altos funcionarios, corresponde de un modo general,
elaborar los programas de reforma, de acuerdo con las directrices pro-
puestas por la Comisién de Administracién Phblica y aprobadas por
el Presidente de la Repiblica, asi como coordinar y controlar la eje-
cucién de tales programas.

Las Oficinas Coordinadoras son las secretarias permanentes de los
consejos. En esas oficinas pueden también ser integradas, bajo la for-
ma determinada por el respectivo secretario o autoridad equivalente,
las unidades de organizacién y métodos existentes.”

Las directrices de la reforma ahora en marcha fueron aprobadas
por el Presidente de la Repiiblica el trece de mayo de 1970. Consagran
la orientacién de desarrollo de la reforma y la posicién del érgano
central de la reforma como asesor de la Presidencia de la Repiiblica;
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introducen la nocién fundamental de la participacién de toda la admi-
nistracién piblica en el proceso de la reforma; y definen a las areas
globales de accién de la reforma, las cuales comprenden la reforma
estructural, tanto macro como micro-administrativa de la administra-
cién nacional centralizada y descentralizada, la reforma funcional
(sistemas y procedimientos) y la reforma de la administracién de
personal.™

Dos vias son posibles para la efectivizacién de una reforma admi-
nistrativa en Venezuela: la primera por medio de las providencias de
cardeter general que puede el Ejecutivo determinar, independiente-
mente del Poder Legislativo; la segunda consiste en la introduccién de
reformas a través de la Ley Presupuestal. La via legislativa no es pro-
ceso facil y rapido, teniendo en cuenta la multiplicidad de partidos y
la consecuente dificultad de la obtencién de consenso, agravada por la
falta de conocimiento, por parte de los representantes electos por
el pueblo, de la importancia de una reforma administrativa profunda.®®

PRINCIPALES OBSTACULOS ENCONTRADOS

En la falta de adecuado apoyo politico, por un lado, y de apoyo
institucional, de otro, encuentran Rachadell y Quintero los dos princi-
pales obsticulos enfrentados por la reforma administrativa en Vene-
zuela. Las dificultades en la obtencién de apoyo politico eran previsi-
bles a priori, teniendo en cuenta la necesidad de la aprobacién de las
reformas macro-administrativas por el prepio Congreso, cuya compo-
sicién, como se sabe, es mullipartidaria, y también por la natural
resistencia al cambio. La falta de apoyo institucional trae como conse-
cuencia el que la Comisién de Administracién Pablica haya funciona-
do, hasta 1969, relativamente aislada de la administracién como un
todo. Solamente a partir de aquel afio se procuré la participacién
de todos los niveles y unidades administrativas en el proceso de re-
forma.*

REsuLTADOS OBTENIDOS

En el decenio 1958-1968, sin embargo, algunos resultados positivos
fueron obtenidos, en ciertos sectores, tales como la adopcién del presu-
puesto por programa, la concretizacién de medidas de descentralizacién
de 1a administracién, y el perfeccionamiento del control central y de los
mecanismos de coordinacién. Ademas de eso, también en esa época
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se efectuaron en la Comisién de Administracién Piblica los estudios
y la elaboracién del proyecto del que resulté la Ley de Carrera Admi-
nistrativa, sancionada maés tarde (1970).

Otros resultados positivos resultaron de la formacién, en la propia
Comisién de Administracién Publica, de personal técnico capaz de
concebir y desencadenar el proceso de la reforma. Ademas de eso,
se hizo efectiva la creacién de la Escuela Nacional de Administracién
Piblica y se establecieron las bases del sistema de administracién de
personal.

Finalmente, la elaboracién del diagnéstico global de la adminis-
tracion piiblica nacional y la preparacién de proyectos de reformas a
nivel macro-administrativo, representan una importantisima documen-
tacién ofrecida a la decisién del Ejecutivo Nacional.”

COLOMBIA®™

BREVE RESENA HISTORICA DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

Colombia se destaca como uno de los paises del continente que
desde hace mucho tiempo se preocupaba por la reforma administrativa.
Seria méas adecuado decir con las reformas administrativas, puesto que
todavia hasta hace poco tiempo se efectuaban reformas esporddicas,
discontinuas, de tiempo en tiempo. Hoy ya se entiende que la reforma
debe ser un proceso continuo, que nunca se agota en el tiempo.

Los primeros esfuerzos reformistas son ya en la década de los 20,
mis precisamente, en 1923 —cuando fue contratada una misién de
especialistas norteamericanos para estudiar los aspectos financieros,
monetarios y contables de la administracién y proponer las reformas
que parecieran aconsejables, Con base en las propuestas de esa misién
fueron promulgadas diversas leyes, algunas de las cuales fueron sobre
la organizacién de la administracion.

En 1931, de nuevos estudios se desprendieron nuevas leyes, tam-
bién con influencia sobre la organizacion de la administracién. En
1938 fue creada la carrera administrativa, bajo el sistema de mérito;
y a partir de 1958 se acelera el movimiento reformista, siendo insti-
tucionalizada la planeacién gubernamental, reorganizadas secretarias
y departamentos administrativos, revitalizada la carrera administrativa,
instituida Ia Escuela Superior de Administracién Piblica y creada
la Secretaria de Organizacién e Inspeccién de la Administracién Pi-
blica, en la Presidencia de 1a Repiiblica.
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En 1963 y, finalmente, en 1968, nuevos marcos son agregados al
movimiento reformista, que entonces entra en fase de proceso continuo.
Todas esas reformas fueron decretadas por el Poder Ejecutivo con base
en una ley por la cual ¢! Congreso le delegaba poderes expresos y
limitados para promoverlas y efectuarlas, En 1973, una nueva delega-
cion fue efectuada por el Legislativo al Ejecutivo, para ese fin.*

Actualmente el Poder Ejecutivo comprende la administracién cen-
tralizada (con trece secretarias y seis departamentos administrativos,
todos directamente subordinados al Presidente de la Repiblica) y la
administracién desceniralizada (establecimientos piblicos, empresas
industriales y comerciales del Estado y sociedades de economia mixta,
vinculados a la secretaria o departamento administrativo de la respec-
tiva 4rea).

Las Secretarias son las siguientes: Gobierno, Relaciones Exteriores,
Justicia, Hacienda y Crédito Puablico, Defensa Nacional, Agricultura,
Trabajo y Previsién Social, Salud Piblica, Desarrollo Econémico, Mi-
nas y Petréleo, Educacion Nacional, Comunicaciones y Obras Piablicas,

Subordinadas al Ministerio del respectivo sector hay siete su-
perintendencias.

Los departamentos administrativos son los siguientes: Presidencia,
Seguridad, Nacional de Estadistica, Nacional de Planeacién, Servicio
Civil y Aeronautica Civil.”

CONCEPCION Y ESTRATEGIA DE LA REFORMA

Segtin Pedro Pablo Morcillo, la reforma administrativa est4 siendo
concebida, en Colombia, como un esfuerzo de perfeccionamiento y
actualizacién de la administracién, cubriendo tres areas:

a) Las esiructuras y la organizacion de la administracién;

b) Sistemas y procedimientos administrativos, tanto en las activi-
dades substantivas (fines de la administracion) como en las
actividades de apoyo (actividades instrumentales); y

¢} recursos humanos,”

Prosiguiendo, enfatiza Morecillo que se procura dar caricter de
continuidad e integracién a la reforma, considerdndose a la adminis-
tracién como un sistema que recibe demandas de todo orden de la
comunidad (dentro de lo que es propio a las funciones del Estado);
procesindolas mediante subsistemas (instrumentales y finalisticos o
substantivos) v utilizando los recursos que estén a su disposicidn, pro-
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duce y regresa a la comunidad, en consecuencia, bienes y servicios en
flujo permanente de entrada y salida (insumo-producto).*

La estrategia de implantacién de la reforma ha contemplado y
actuado en las tres dreas mencionadas, aunque con mayor énfasis en
la estructura y organizacién de la administracién. En los dltimos
afos se pasé a una actuacién maés intensiva en el irea de recursos
humanos, a través del lanzamiento e implementacién del Plan Nacional
de Entrenamiento en Técnicas Administrativas,*

Las reformas han recibido cooperacién técnica internacional varia-
da desde 1923 (Norteamérica, del BIRD, de las Naciones Unidas, de
Francia, y recientemente, del BID-EIAP).

METODOLOGIA DE 1A REFORMA
Organos responsables y métodos adoptados

La responsabilidad por la reforma recae principalmente en los
siguientes 6rganos:

a) Comisién Asesora, subordinada al Presidente de la Repiiblica,
encargada de proponer al Gobierno, por intermedio de la
SOIAP —Secretaria de Organizacién e Inspeccién de la Admi-
nistracién Pablica (6rgano del Departamento Administrativo de
la Presidencia) las medidas necesarias para lograr la perma-
nente adecuacion del aparato administrativo de necesidades del
desarrollo econémico y social del pais.*

b) Departamento Administrativo de Personal Civil, en lo que se
refiere a los recursos humanos de la administracién( a este
departamento que es subordinado al Presidente de la Repabli-
ca, esti vinculada la Escuela Superior de Administracién Pé-

blica ESAP).®

Las directrices de planeacién gubernamental son de la responsabili-
dad del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social {CNPES),
érgano de alto nivel, presidido por el Presidente de la Repiblica y
-compuesto de los Secretarios de Hacienda y del Desarrollo Econémico
y del Jefe del Departamento Administrativo Nacional de Planeacién
{que, como se observd, estd directamente subordinade al Presidente
de la Repiiblica). Las actividades de organizacién y métodos se inte-
gran en este departamento, El presupuesto de la Repiblica es de la
responsabilidad del Ministerio de Hacienda.
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‘Del programa de reforma deben participar —agrega Morcillo—
todos los érganos de la administracién, teniendo en cuenta que son
ellos los que efectivamente conocen sus problemas, y por tanto, los
mas indicados para proponer las soluciones que mejor se ajusten a
sus necesidades.

Para ese fin, cada ministerio o departamento administrativo posee
una comisién sectorial que coordina las propuestas respectivas asi
como las recibidas de los grupos de trabajo constituidos para el mismo
fin en las entidades descentralizadas vinculadas a la respectiva secre-
taria o departamento administrativo. Esas comisiones coordinadoras
sectoriales transmiten sus propuestas a la SOIAP, que las analiza,
procede a su integracién y propone las modificaciones necesarias, En
seguida son elaborados los proyectos de decretos, con la participacién
de la SOIAP (en lo que se refiere a estructura, organizacién, métodos
y normas), departamento administrativo del servicio civil (en lo que
respecta a personal) y secretaria juridica. La redaccién final es enton-
ces encauzada a la Comisién Asesora del Presidente, para su presen-
tacién a éste,”

La Escuela Superior de Administracion Pablica (ESAP), mantiene
cursos de grado y de post-grado asi como cursos de corta duracién,
para entrenamiento de funcionarios.

Imparten ensefianza para la carrera de administracién de empresas
varias universidades, una de las cuales ofrece curso de post-grado
en esa area.

Algunas universidades e institutos mantienen programas de admi-
nistracién ptblica y de empresas a nivel medio.”

PRINCIPALES OBSTACULOS ENCONTRADOS

Los dos informes sobre Colombia que sirvieron de base a este
trabajo enumeran una serie de obstidculos al procesamiento de la
reforma.

Asi segin Morecillo, hubo bastante influencia de la politica parti-
daria en la nominacién para la funcién piblica, o sea: la adopecién
del sistema del mérito, es mas formal que real. El mismo autor sefiala
la persistencia de la falta de recursos humanos debidamente capaci-
tados en la administracién, obsticulo que estd siendo parcialmente
superado gracias al Programa Nacional de Entrenamiento, que también
contribuye decisivamente para que la reforma asuma el caricter de
un proceso continuo. Ha sido dificil entretanto, la superacién de viejas
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tradiciones y defectos arraigados o, en otras palabras, ha sido grande
la resistencia al cambio.

También comenta Morcillo la predominancia del enfoque juridico
en la doctrina y en la implementacién de la reforma, y que continua
habiendo fuga de los funcionarios de la administracién directa para
la administracién indirecta, asi como de ésta para las empresas pri-
vadas, como consecuencia principalmente de las inadecuadas escalas
salariales del servicio ptblico.”

El otro informe —de la doctora Carmenza Arana de Ramirez y del
doctor Herndn Penaloza Castro-— considera que ha habido falta de
correspondencia entre realizaciones y planeacién, quedando aquéllas
muy lejos de éste. Continuando en su andlisis, comentan los relatores
que la delegacién de competencia del Congreso al Poder Ejecutivo para
la decretacién de las reformas, es efectuada por un plazo insuficiente
(uno o dos afios en cada ocasién); que el impulso inicial de las
reformas decretadas se pierde rdpidamente; que no son satisfactorios
los sistemas de comunicacién en la administracién piiblica y muy lentos
e inadecuados los sistemas de control y auditoria; que los funcionarios
participan poco en el proceso decisivo de la reforma, donde la falta
de motivacién reformista, agravada por los salarios insatisfactories (en
Colombia la escala salarial es aprobada por el Congreso, pero el propio
Poder Ejecutivo crea y encuadra los cargos en la escala). Finalmente,
consideran sue en Colombia, repiiblica unitaria, el nivel téenico de
los organismos regionales y locales es muy bajo en relacién al de los
que actdan en el plano nacional.*

RESULTADOS OBTENIDOS

No obstante esas dificultades, los dos informes reconocen que ya
son considerables los resultados obtenidos.

Asi, Morcillo sefiala que ha habido sistematizacién de la adminis-
tracién a través de su departamentalizacién en sectores, con las secre-
tarias actuando como supervisoras y orientadoras y los organismos des-
centralizados como ejecutores; efectudse la institucionalizacién de la
planeacién; se introdujeron mecanismos de tutela de la administra-
cién central sobre la descentralizada; se modificé el modelo estructural
de las secretarias, que separaba los ramos técnico y administrativo y
hoy los integra; y se expidié el estatuto de los funcionarios.™

Concordando, en tesis, con esas observaciones, Arana de Ramirez
y Pefialoza van a mayores detalles, al sefialar como resultados posi-
tivos de la reforma eolombiana los siguientes: el concepto y las técnicas



LA REFORMA ADMINISTRATIVA EN LA AMERICA LATINA 467

de planeacién fueron introducidos en todos los niveles (nacional, de-
partamental y local), asi como en las entidades descentralizadas; se
obtuvo algiin avance, aunque lento, en el establecimiento de la carrera
administrativa; se reconocié el valor de la eritica, de la evaluacién, del
analisis permanente de las estructuras, procedimientos y métodos en
uso, y disminuyé el temor de la reforma (o sea, tiende a haber menos
resistencia al cambio); {ue creada una serie de 6rganos necesarios a
una administracion dirigida hacia el desarrollo; se aclararon los aspec-
tos juridicos, administrativos y funcionales referentes a las relaciones
entre el sector central, los establecimientos pablicos, las empresas in-
dustriales y comerciales del estado y las sociedades de economia mixta;
se dio énfasis a la creacién de los entes descentralizados, de lo que
resnlté una agilidad mayor en el funcionamiento de la administracién;
e implantése una decisiva politica de formacidn, entrenamiento y per-
feccionamiento de los funcionarios, como el medio mas idénec y de
mayores repercusiones cn la mejoria del servicio piblico.™

BRASIL™ '

BREVE RESENA HISTORICA DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

En la década de los 30 tuvo inicio en Brasil el ciclo de las reformas
administrativas. La caracteristica més marcada del periodo inicial que
se extendi6 hasta mediados de la década de 1940, fue el énfasis en la
reforma de los medios (actividades de administracién general) mas
que en la de los propios fines (actividades substantivas). La reforma
tenia carfcter globalista y sus principales 4reas de accién eran las
siguientes: ' :

a) La administracién de personal (teniendo al sistema de mérito
como piedra angular de la reforma}.

b) La administracién de material (en especial su simplificacion
y padronizacién) ;

¢) El presupuesto y la administracién presupuestal (con la intro-
duccién de la concepcién de presupuesto con un plan de admi-
nistracién); y '

d) La revisién de estructuras y racionalizacién de métodos.”™

Se buscaba, entonces, esencialmente el aumento de la eficiencia a
traveés de la redefinicion o reformulacidn de las atribuciones de los
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departamentos; de la racionalizaciéon de sus estructuras, métodos y
normas de trabajo; de la adecuacion de sus recursos financieros, mate-
riales, equipos e instalaciones; del reclutamiento, seleccién y perfeccio-
namiento de los recursos humanos bajo la proteccién del sistema del
mérito. Se presumia que el perfeccionamiento de los medios, de los
instrumentos de que se valia la administracién para llegar a los fines
que se proponia llevasen necesariamente a la mejor realizacién de esos
propios fines,

Otra importante caracteristica de ese periodo fue la orientacién
nitidamente autocritica, impositiva de la reforma, lo que aliade a su
casi exclusiva preocupacién con la administracién, medio, contribuyé
decisivamente para que la administracién asumiese la imagen de un
sistema-cerrado.

Ese ciclo reformista entr6 en colapso después de 1945, y sola-
mente siete afios mis tarde —precisamente en 1952— se esbozé un
nuevo ciclo, que se extendié durante cerca de diez afios, durante los
cuales se realizaron estudios y se elaboraron proyectos que no llegaron
entretanto, a concretizarse.

Con excepcién de la importante retorma del Ministerio de Hacienda
y del Sistema Tributario Nacional, planeada e implantada de 1962 a
1966, solamente, en 1967 se reinicié de manera efectiva el camino
de la reforma, esta vez —a lo que todo indica—- con caricter de perma-
nencia, habiéndose efectuado su institucionalizacién con la creacién de
6rganos propios para su promocién y coeordinacién, habiendo la refor-
ma administrativa pasado a integrar el propio Plan Nacional de Des-
arrollo,

CONCEPCION Y ESTRATEGIA DE LA REFORMA

La Ley basica de la reforma iniciada en 1967 fue elaborada bajo
las siguientes directrices:

El proyecto deberfa restringirse a un niicleo central de principios,
normas y autorizacién de naturaleza esencialmente legislativa, en los
cuales el Poder Ejecutivoe buscaria apoyo para expedir decretos y
reglamentos necesarios a la implementacién de la reforma;

La reforma administrativa deberia ser concebida como un proceso
amplio, a ser cumplido por etapas;

Se entendié que la alteracién de la estructura administrativa fede-
ral no operaria por si sola, la reforma, que es necesariamente un
preceso dindmico; y se declard imperioso adoptar la programacién
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gubernamental, el presupuesto por programa y la programacién finan-
ciera de desembolso,

Esas directrices emanaron del propio Ministro de Planeacién, el
cual destaco todavia la necesidad de supresién de los controles mera-
mente formales, de la creacién de un sistema de efectivo control de los
gastos piliblicos y de la responsabilidad de sus agentes; del estableci-
miento de un sistema de acompafiamiento de la ejecucién de los pro-
gramas de trabajo; de la expedicién de normas financieras que se ajus-
tasen efectivamente a los objetivos perseguidos; del estimulo a la inter-
comunicacién administrativa; y finalmente, de la valorizacién de la
funcién pablica, con la dignificacién y profesionalizacién del funcio-
nario, acatamiento del sistema del mérito y remuneracién satisfac-
toria.”

El evinticinco de febrero de 1967 fue expedido el Decreto Ley no.
200, ley bésica de la reforma administrativa en vigor. Tiene docientos
quince articulos, agrupados en catorce titulos, cuyo titulo IT asf explica
los principios fundamentales de la reforma,

Planeacién: La accién gubernamental obedecerd a la planeacién
que tienda a promover el desarrollo econémico-social del pais y a la
seguridad nacional, orientdndose segiin planes y programas (plan gene-
ral de gobierno, programas generales, sectoriales y regionales, pluri-
anuales; presupuesto por programa anual y programacién financiera
de "desembolso).

Coordinacién: Las actividades de la administracién federal y, es-
pecialmente, la ejecucidn de los planes y programas, seran objeto de
permanente coordinacién, en todos los niveles,

Descentralizacion: La ejecucién de las actividades de la adminis-
tracién federal deberd ser ampliamente descentralizada en tres planos
principales: dentro de la propia administracion federal, distinguiéndose
el nivel de direccidon del de ejecucion; de la administracion federal
para las unidades federales en cuanto estén debidamente preparadas y
mediante convenio; de la administracién federal para la érbita privada
mediante contrato o concesiones.

Delegacién de competencia: La delegacién de competencia sera uti-
lizada como instrumento de descentralizacién administrativa, con el
propdsito de asegurar mayor rapidez y objetividad a las decisiones,
situandolas en la proximidad de los hechos, personas o problemas a
atender.

Control: El control de las actividades de la administracién federal
deberd ejercerse en todos los niveles y en todos los érganos, compren-
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diendo, particularmente, el control, por la jefatura competente, de la
ejecucion de los programas y de la observancia de las normas que
gobiernan la actividad especifica del 6rgano controlado; el control,
por los dérganos propios de cada sistema, de la observancia de las
normas generales que regulan el ejercicio de las actividades auxiliares;
el control de la aplicacién de los ingresos piblicos y de la proteccién
de los bienes de la unién por los érganos propios del sistema de con-
tabilidad y auditoria. El trabajo administrativo seri racionalizado
mediante simplificacién de procesos y supresion de controles pura-
mente formales o cuyo costo sea evidentemente superior al riesgo.

El titulo III del Decreto-Ley 200 trata de la planeacién, presupuesto
por programa y programacién financiera, determinando que la accién
del Poder Ejecutivo obedeceri a programas generales, sectoriales, re-
gionales, de duracién plurianual, elaborados a través de los 6rganos
de planeacién bajo la orientacién y coordinacién superiores del Pre-
sidente de la Republica. El presupuesto por programa seri anual y
pormenorizara la etapa del programa plurianual a ser realizada en el
afio siguiente. Para ajustar €l ritmo de la ejecucién del presupuesto
por programa al flujo probable de recursos el Ministro de Planeacién
y Coordinacién General™ y el Ministerio de Hacienda, elaboraran, en
conjunto, la programacién financiera de desembolsos de modo a ase-
gurar la liberacién automatica y oportuna de los recursos necesarios
a la ejecucién de los programas anuales de trabajo.

Disponiendo sobre la supervisién ministerial, el titulo IV deter-
mina que a la misma quedan sujetos todos los 6rganos de la adminis-
tracién piblica directa o indirecta (salvo los de la propia Presidencia
de 1a Repiiblica). El ministro de estado respectivo es responsable ante
el Presidente de la Repiblica, por la supervision de los érganos de su
ministerio. Esa supervision es ejercida con el apoyo de los drganos
centrales, a saber:

a} Organos centrales de planeacién, coordinacién y contro] finan-
ciero (Secretaria General e Inspeccion General de Finanzas de
cada Ministerio).

b) Organos centrales de direcciéon superior {que ejecutan las acti-
vidades especificas y auxiliares, organizadas, preferentemente,
en base departamental).

Ademas de esos 6rganos centrales habra en cada ministerio civil,
un gabinete del ministro, un consultor juridico (excepto en el minis-
terio de Hacienda, donde esa funcién es ejercida por el Procurador
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General de Hacienda Nacional) y una divisién de seguridad e infor-
maciones.

La supervisién ministerial sobre la administracién indirecta, ob-
jeto del titulo IV es definida de modo de asegurar la obtencion efi-
ciente de los fines de cada una de las entidades que la componen, en
armonia con la politica y programacién gubernamentales, respetadas
la autonomia administrativa, operacional y financiera de cada una de
las referidas entidades. Son asimismo relacionada en la Ley las prin-
cipales medidas aseguratorias de la efectividad de esa supervisién,

Segin el titulo V, las actividades de apoyo (personal, presupuesto,
estadistica, administracién financiera, contabilidad y auditoria y ser-
vicios generales) deben ser organizadas bajo la forma de sistema, cuya
orientacién normativa, supervisién técnica y fiscalizacion especifica
caben al érgano central del sistema. Fl érgano central del sistema de
personal es el DASP; del sistema de presupuesto (o mejor del sistema
de planeacién, presupuesto y reforma administrativa), la secretaria
general del ministerio de planeacién y coordinacién general;”” del sis-
tema de estadistica, el 1 BGE; y del sistema de administracién finan-
ciera, contabilidad y auditoria, la inspeccién general de finanzas del
Ministerio de Hacienda.

La Presidencia de la Repiblica es constituida por el gabinete civil
y por el gabinete militar, teniendo como érganos de asesoramiento in-
mediato del Presidente, el Consejo de Seguridad Nacional, el Servicio
Nacional de Informaciones, el Estado Mayor de las Fuerzas Armadas,
e] DASP, 1a Consultoria General de la Repiblica y el Alto Comando
de las Fuerzas Armadas (Titulo VI del Decreto Ley No. 200, modifi-
cado en 1974 conforme nota del No, 76).

Las normas de administracién financiera y de contabilidad, que
encierran profunda y modernizadora modificacién de la situacién an-
terior, complementando la reforma ya iniciada con las normas genera-
les del Derecho Financiero consagradas por la Ley No. 4.320, del die-
cisiete de marzo de 1964, son objeto del titulo X.

Las directrices basicas referentes al personal civil (donde también
se dispone sobre el DASP y se destaca el asesoramiento superior de la
administracién civil) son definidas en el titulo XI.

Las normas relativas a las licitaciones para compras, obras, servi-
cios y enajenaciones son objeto del titulo XII,

El titulo XIII establece que la reforma administrativa deberd ser
profunda, para ajustarse a las disposiciones del Decreto-Ley, y proce-
sarse por etapas, Su orientacién, coordinacidn y supervisién correspon-
den al Ministerio de Planeacién y Coordinacién General,” pudiendo,
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entretanto, ser atribuida a un Ministro Extraordinario para la Reforma
Administrativa. En cualquiera de las hipétesis, deberd contar con la
estrecha cooperacién de la DASP. Para la implantacién de la reforma
administrativa podran ser ajustados estudios y trabajos técnicos a ser
realizados por personas {isicas o juridicas.

En el titulo XIV se trata de las medidas especiales de coordina-
cion (referentes a ciencia y tecnologia, a la politica nacional de salud,
al abastecimiento nacmnal a la integraciéon de los transportes y las
comunicaciones).

Finalmente, segin el titulo VII del Decreto-Ley 200, habna die-
ciséis Ministerios a saber:

Sector Ministerio de Justicia y
Politico Ministerio de Relaciones Fxteriores.

Sector de Ministerio de Planeacién y
Planeaciéon  Coordinacién General.™

Sector Ministerio de Hacienda

Econémico  Ministeric de Transportes
Ministerio de Agricultura
Ministerio de Industria y Comercio
Ministerio de Minas y Energia, y
Ministerio del Interior.

Sector Ministerio de Educacién y Cultura
Social Ministerio de Trabajo y Previsién Social
Ministerio de Salud, y
Ministerio de Comunicaciones.

Sector Ministerio del Ejército
Militar Ministerio de Marina
Ministerio de Aerondutica.

El Presidente de la Repiblica puede designar uno de los ministe-
rios para encargarse de la comisién coordinadora de asuntos afines o
interdependientes, A falta de designacién especifica, esa comisién co-
rresponde al Ministro de Planeacién y Coordinacién General.

Para el desempeiio de cargos temporales de naturaleza relevante,
el Presidente de la Repiiblica podra designar hasta cuatro ministros
extraordinarios. Destacindose, a propésito, que la figura de ministro
extraordinario habia surgido con la adopcion del régimen parlamen-
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tario, en 1961, quedando incorporada al régimen presidencialista cnan-
do fue restablecido, mediante plebiscito, en 1963,

El Decreto-Ley No. 200 (recientemente modificado por la Ley No.
6.036, del primero de mayo de 1974.%°

En virtud de esa ley, el Ministerio de Planeacién y Coordinacién
General fue suprimido, siendo creados en la Presidencia de la Repabli-
ca, el Consejo de Desarrollo Econémico y la Secretarfa de Planeacion.

Al Consejo de Desarrollo Econémico corresponde asesorar al Pre-
sidente de la Repablica en la formulacién de la politica econémica y,
en especial, en la coordinacién de las actividades de los ministros in-
teresados, siguiendo la orientacion general definida en el Plan Nacio-
nal de Desarrollo.™

El Consejo de Desarrollo Econdmico es presidide por el Presidente
de la Repiblica e integrado por los Ministerios de Estado de Hacien-
da, Industria y Comercio, Agricultura, y del Interior, y por el Jefe de
la Secretaria de Planeacién (que, para todos efectos, también sera Mi-
nisterio de Estado). Otros ministros de estado®™ podrin ser convocados
a participar de las reuniones del Consejo. El Jefe de la Secretaria de
Planeacién es también Secretario General del Consejo de Desarrollo
Econémico,

A la Secretaria de Planeacién cabe, en particular, asistir al Pre-

sidente de la Republica:

a) En la coordinaciéon del sistema de planeacién, presupuesto y
modernizacién administrativa, inclusive en lo referente al acom-
pafiamiento de la ejecucién de los Planes Nacionales de Desa-
rrollo;

b) En la coordinacién de las medidas relativas a la politica del
desarrollo econémico y social;

¢} En la coordinacién de la politica de desarrollo cientifico y tec-
nolégico, principalmente en sus aspectos econémicos y finan-
cleros;

d) En la coordinacién de asuntos afines o interdependientes que
interesan a més de un Ministerio.

Ademas de esa modificacion en la estructura administrativa, la
Ley 6.036 divide en dos el Ministerio del Trabajo y Previsién Social.
Habré, por lo tanto, el Ministerio de Trabajo y el Ministerio de Pre-
visién Social (este filtimo estd en organizacién).

Concluyendo esta resefia, debe mencionarse que si la administra-
cién centralizada {Ministerios) crecié mucho en las dltimas décadas,
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pasando de siete unidades en 1930 para dieciséis en 1974, todavia
crecié mis la administracion descentralizada, cuyo impacto se hace
sentir practicamente en todos los sectores, a través de autarquias, so-
ciedades de economia mixta, empresas piblicas y fundaciones cuyo
niimero sube a ciento sesenta y cuatro.”’ Cada una de esas entidades
estd sujefa a la supervision del Ministerio del Sector respectivo.

METODOLOGIA DE LA REFORMA
Organos responsables v métodos adoptados

La responsabilidad central por la reforma administrativa corres-
ponde a la Secretaria de Modernizacion y Reforma Administrativa
(SEMOR), que integraba la Secretaria General del Ministerio de Pla-
neacion y Coordinacién General, hoy integrado a la Secretaria de
Planeacion de la Presidencia de la Republica.

A la SEMOR corresponde ejercer, entre otras, las siguientes res-
ponsabilidades:

a) Participar en coordinacién con los érganos responsables de la
formulacién y acompafiamiento de los Planes Nacionales de
Desarrollo contribuyendo para remover los obstaculos institu-
cionales a la ejecuciéon de los programas y proyectos priori-
tarios del Gobierno.

b) Acompafiar y coordinar la implantacién y operacién eficientes
de los sistemas instituidos por el Decreto-Ley 200-67, principal-
mente el de planeacién, presupuesto y modernizaciéon adminis-
trativa;

¢) Examinar y encaminar a la aprobacién superior las alteracio-
nes de las estructuras bisicas y de procedimientos internos de
organos y entidades del Poder Ejecutivo;

d) Contribuir para la modernizacién de la administracién fede-
ral, directa e indirecta, mediante la divulgacién de doctrinas y
técnicas.

La SEMOR se coordina, en cada ministerio, con la respectiva Secre-
taria General, para efecto de implantacién de la reforma, sin prejuicio
de los contados directos que se hagan necesarios con los érganos intere-
sados. Ademas de eso, existe una coordinacién especial de la SEMOR
con el Departamento Administrativo de Personal Civil (DASP), érgano
ventral del sistema de personal y que orienta la implantacién gradual
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del Plan de Clasificacién de Puestos, cuyas directrices fueron aproba-
das en 1970.%

El analisis de la implantacién de la reforma administrativa federal
brasilefia, a partir de 1967, lleva a la identificacién de los siguientes
criterios estratégicos en su elaboracién e implantacién:

a) Concepcién sistematica (plan amplio e integrado de accién re-
formista y modernizadora, consagrando la interdependencia de
las partes, bajo la coordinacién central);

b) Gradualismo en la ejecucién (ejecucién del plan por etapas, en
la medida de las prioridades establecidas, de los recursos fi-
nancieros y del personal calificado disponible); ,

¢) Selectivisimo en la ejecucién (definicion de las prioridades te-
niendo en cuenta las necesidades mas apremiantes de reforma
y modernizacién, en especial los obstéculos institucionales a la
ejecucion de los planes, programas y proyectos del Goblerno,
procurando asi asignar mejor los escasos recursos y maximizar,
por tanto su utilizacién) ;

d) Asociaciones de instituctones y empresas consultoras al esfuer-
zo reformista mediante la realizacién de convenios y contratos
especificos, En otras palabras, la reforma es implantada con la
asistencia técnica de érganos privados (Universidades, funda-
ciones, empresas consultoras, etc.), mediante solicitud de la
dependencia interesada y aprobacién de la Secretaria de Pla-
neacion de la Presidencia de la Republica.

Esos criterios estratégicos se diferencian bastante de los que carac-
terizaron a la reforma de los afios treinta y cuarenta, cuando, como
vimos anteriormente, la reforma se concentraha en la obtencion de
mayor eficiencia administrativa a través dec la racionalizacién de los
medios, de los instrumentos, de los procesos de que se valia la admi-
nistracién para obtener los fines que se proponia; tenia caracter glo-
balista y llevaba a la administracién a operar como sistema cerrado.

La reforma iniciada en 1967 estd directamente orientada para la
adecuacién de la administracién piblica a los objetivos del desarrollo.
Busca colaborar en la propia definicién de esos objetivos y es en fun-
cién de ellos y de los programas en que se dividen y de las metas que
se propone lograr, que se configuran la estructura, la organizacién y
los métodos de la administracién, y se formulan e implantan politicas
de recursos humanos destinadas a la formacién y al perfeccionamien-
to de los cuadros del servicio puablice.



476 INSTITUTO NACIONAL DE ADMINISTRACION PUBLICA

La orientacién dominante es, asi, teleolégica, y no procesualistica,
como anteriormente. E] objetivo principal es la biisqueda de la eficacia
y no apenas la eficiencia, Presupone un contexto de sistema abierto,
en que ninguna de las partes de la organizacién administrativa se
sabe realmente auténoma, pues se debe integrar no sélo en el respectivo
sub-sistema como en el sistema mayor de que es parte la administra-
cion piblica,

PRINCIPALES OBSTACULOS ENCONTRADOS

EI esfuerzo reformista federal brasilefio, que se extiende a lo largo
de cuatro décadas, viene encontrando innumerables obstaculos que no
siempre se han sabido erradicar,

Primeramente, cuando se concentraba en la racionalizacién de los
instrumentos de la administracién (actividades de apoyo, especialmen-
te administracién de personal), encontré entre otros, los obsticulos
naturales a la implantacién del sistema del mérito en una administra-
cién habituada al favoritismo. Habiendo adoptade autoritarimente un
enfoque tecnicista-moralista, volviéndose inflexiblemente para solucio-
nes generales y uniformes, exacerbd, entretanto, la resistencia a la
reforma.

Ademas de esos impedimentos, el tamafio del pais, el subdesarrollo
econémico y la sucesiva insuficiencia de recursos humanos debida-
mente capacitados, los presupuestos federales crénicamente con déficit,
todo eso contribuia ain mas para aumentar las dificultades con que
se enfrentaba el movimiento reformista.

REsuLTADOS OBTENIDOS

En publicacién distribuida a las autoridades del Ministerio de Pla-
neacién y Coordinacion General a fines de 1971,” fueron relacionados
los resultados positivos obtenidos, de 1967 a 1969, en la contencidn
de gastos administrativos, y con la descentralizacién de la ejecucion
dentro de la administracién federal, asi como la transfercncia de tareas
de sentido local para los estados y municipios. También se establecie-
ron en ese periodo nuevas y més racionales estructuras para diversos
ministerios y sus érganos componentes y fueron entrenados maés de
veinticinco mil funcionarios (ejecutivos y jefes de seceién) en un con-
junto de atribuciones bajo la denominccién de “Agentes de la Reforma
Administrativa”,
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Los ministerios que entonces tuvieron su estructura y atribuciones
reestudiadas fueron las siguientes: Hacienda, Justicia, Industria y Co-
mercio, Minas y Energia Eléctrica, Comunicaciones, Marina, Ejército
y Aeroniutica.

De 1970 a 1973, prosiguié la revisién de la estructura y atribu-
ciones ministeriales, abarcando los Ministerios de Relaciones Exterio-
res, Hacienda (nuevamente)}, Transportes, Agricultura, Interior, Edu-
caci6n y Cultura, Trabajo y Prevision Social, Salud y Planeacién y
Coordinacién General,

n ese segundo periodo de aplicacion del Decreto-Ley 200 fue ac-
tivada la implantacién de los sistemas administrativos de apoyo, espe-
cialmente los de planeacién, presupuesto y administracién financiera
y auditoria. ¥ueron también efectuados por entidad privada™ trabajos
de asistencia técnica para la Biblioteca Nacional, Universidades Fe-
derales de Bahia y de Vigosa (Estado de Minas Gerais), Ministerio
de Agricultura, Consejo Nacional de Investigaciones, Centro Técnico-
Aeroespacial (Ministerio de Aeronautica), Ministerio de Trabajo y
Prevision Social, Departamento de Policia Federal (Ministerio de Jus-
ticia} y Ministerio de Hacienda (Centro de Entrenamiento y Desarrollo
de Personal del Ministerio de Hacienda e Inspeccién General de Fi-
nanzas), Departamento Administrativo de Personal Civil (DASP), Tri-
bunal Maritimo Administrativo (Ministerio de Marina).

En el afio de 1973, importantes documentos normativos fueron
aprobados por la SEMOR, disponiendo sobre el convenio padréon de
asistencia técnica para la reforma administrativa, fijando las normas
de contratacién y aprobando el texto padrén de término de aceptacion,
por el agente contratado, de las obligaciones consecuentes de la asis-
tencia técnica. :

Cabe también destacar, entre las varias iniciativas de drganos de la
administracién indirecta en el sentido de promover su propia reforma
administrativa, las del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica
{Fundacién IBGE), Departamento Nacional de Carreteras (DNER) y
Empresa Brasilefia de Correos y Telégrafos (ECT), cuyos efectos be-
néficos son visibles hasta para el plblico en general.

El cambio de enfoque operado a partir de 1967 parece estar pro-
duciendo mejores resultados. .a nueva orientacién, en que domina la
preocupacién de la remocién de obsticulos institucionales a los objeti-
v0s, programas y proyectos de Gobierno, impone una flexibilidad ad-
ministrativa mayor, lleva al tratamiento diferenciando los problemas
administrativos, en funcién de las prioridades definidas y de las pecu-
liaridades de cada programa. La burocracia tiende, asi a asumir la
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forma de un sistema abierto, mas sensible que en el pasado a su per-
manente coordinacién con los demdis subsistemas del sistema mayor
en que se encuadra, més dispuesta a una actividad de prestacién de
servicios y, por tanto, menos preocupada con la enfatizacion del con-
trol, tantas veces meramente formal, que la caracterizaba hasta hace
poco tiempo. De ahi la mayor agilidad de la administracién en estos
altimos afios, su creciente eficacia como instrumento de desarrollo.

No queda duda, de que la contratacién de inslituciones y empresas
consultoras para la prestacién de asistencia técnica a la reforma es, en
ciertos casos, benéfica, pues permite la introducciéon més rapida de
moderna tecnologia en la administracién.

Segtin la SEMOR esa contratacioén contribuye para evitar el reclu-
tamiento y la manutencién de contingentes elevados de personal técnico
en actividades ciclicas, con evidente desperdicio de recursos financieros
y humanos.” Pero la asistencia técnica externa privada también repre-
senta riesgos pues el agente contratado —especialmente cuando se trata
de firmas consultoras— no esti necesariamente imbuido de los va-
lores inherentes a la administracién piblica, lo que obliga tanto a
la SEMOR como a la unidad objeto de la reforma de una actitud de
constante vigilancia para la preservacién de esos valores durante el
proceso reformista,

Ademas, la carencia de recursos humanos calificados para la efec-
tivizacién de la reforma estdi muy atenuada por el desarrollo del sis-
tema educacional del pais, en especial por el surgimiento, desde 1952,
de las escuelas de administracién. Y podria ser todavia més atenuada
a través de programas de entrenamiento y desarrollo de personal del
servicio pablico.”

Debe destacarse, por otro lado, que entre los criterios estratégi-
cos de la reforma ahora en procesamiento esta relativamente olvidado
el de la motivacién del servidor piablico para participar en la reforma.
Salvo el esfuerzo efectuado entre 1967 y 1969 para entrenar “agentes
de reforma”, y que sélo atendié los niveles inferiores de la jerarquia
administrativa, el servidor piblico brasilefio esta relativamente al mar-
gen de ese proceso, siendo comprendido, aparentemente, menos como
un agente de la reforma, que como un objeto de ella.

También, la politica de administracién de personas no viene presen-
tando resultados realmente positivos, no obstante tanto el Decreto-Ley
200, de 1967, como la ley 5645 de 1970 {que establece nuevas direc-
trices para la clasificacién de puestos) haya planteado el problema, en
sus lineas generales de forma bastante prometedora. Es que, aparente-
mente debido a la necesidad de contener la inflaciéon fue impuesta a
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la administracién directa una politica salarial bastante distanciada
de la realidad del mercado de trabajo del pais, especialmente en lo
que se refiere a las escalas mas altas. De alli el desinterés de las nue-
vas generaciones por el ingreso en la administracién directa, lo que no
ocurre en la administracion indirecta (sociedades de economia mixta,
empresas piblicas y fundaciones), cuya politica salarial viene siendo
cada vez mas orientada por las condiciones del mercado.

CONCLUSIONES

El resumen de las experiencias de reforma administrativa de Méxi-
co, Panam4, Venezuela, Colombia y Brasil da mayor evidencia de las
semejanzas que de las diferencias, sucediendo estas Gltimas, en la ma-
yoria de las veces, aparentemente menos de opciones deliberadas de
parte de los responsables por la reforma, de lo que del contexto poli-
tico-econémico-social peculiar a cada pais.

Casi todos los esfuerzos iniciales de reforma se concentran en la
bisqueda de mayor eficiencia a través de la racionalizaciéon de las
actividades de apoyo. Hoy, sin abandonar esta preocupacién con la
eficiencia administrativa, la concepcién de reforma se amplig, tendien-
do primordialmente a la eficacia en la obtencién de los fines y preocu-
péndose, por lo tanto, con la administracién substantiva o sectorial.
Se prefiere asi un enfoque teleolégico a una orientacién procesualis-
tica, en la concepcién, e implantacién de la reforma.

Inicialmente, las reformas eran esporadicas, discontinuas. Hoy to-
dos ven la reforma como un proceso continuo, permanente, de revision,
adaptacién y cambio de administracién publica al servicio del desa-
rrollo. Todos destacan desde la década de los 60, la importancia de
esa relacién: reforma y desarrollo, asi como cuando no atribuyen res-
ponsabilidad principal de la orientacién de la reforma al érgano cen-
tral de planeacién (como es el caso, por ejemplo, de Colombia}.

Aungue concordando en que la reforma sea un proceso continuo,
se sugiere en el trabajo presentado por México, que esa continuidad
tenga ritmos variados, comprendiendo ciclos que se inician con un gran
impulso, una etapa de gran dinamismo, que pasa a tener ritmo mas
lento a medida que van siendo solucionados los problemas méas urgen-
tes y la reforma se institucionaliza.

También es generalmente aceptado que la reforma tenga forma-
cién sistémica, al enfatizarse la interdependencia de las partes com-
ponentes de la administracién pablica y la interaccién de ésta con los
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demds sistemas del sistema mayor en que se integra. Este dngulo es
destacado en los documentos presentados por México, Venezuela y Co-
lombia, estando también presente en los del Brasil y, de cierto modo,
en el de Panami (con la reforma administrativa integrando la “Gran
Tarea” que se propone el pais).

Globalismo en la concepcién de la reforma, y gradualismo en su
implementacién, son aceptados, explicita o implicitamente, en todos los
documentos bajo anélisis, El globalismo en la concepcién de la refor-
ma llevé a México y a Venezuela a promover la realizacién, bajo la
responsabilidad gubernamental, de un diagnéstico global de adminis-
tracién, como prélogo a una reforma en profundidad, diagnéstico que
Panamé también buscé obtener mediante la contratacién de una firma
consultora norteamericana, en el caso de Brasil se prefiri lograr el
globalismo a través de la subordinacién del esfuerzo reformista a
principios que deben regir las actividades de la administracién, y que
la propia ley bésica de la reforma conceptia expresamente. El gra-
dualismo en la implantacién, o sea, la ejecucion de la reforma por
etapas, aceptado por los cinco paises, es también manifestado en la
ley brasilefia.

Son constantes en todos los documentos las referencias a areas
prioritarias de la reforma, o sea, la adopcién del selectivismo como
criterio estratégico complementario del gradualismo. Asi, en todos los
paises examinados se desea que el plan reformista se ejecute no sola-
mente por etapas (gradualismo), sino atendiendo primeramente a las
necesidades més urgentes, en dreas prioritarias (selectivismo). Este as-
pecto ha merecido- especial atencién en Brasil, donde se determina
que la reforma debe concentrarse preferentemente en la remocién de
los obstaculos institucionales a la implementacién de los planes, pro-
gramas y proyectos de desarrollo.

En la seleccion de las dreas prioritarias la importancia dada al
entrenamiento y al desarrollo del personal varia mucho. En Colombia
el lanzamiento reciente del Programa Nacional de Adiestramiento in-
dica que en la estrategia reformista se le da énfasis a los recursos
humanos de la administracién. En Brasil, pais pionero de la ensefianza
de la administracién en la América Latina,” el entrenamiento y el
desarrollo de personal no ha merecido, en los Gltimos afios, especial
atencién, excepto™ cuando se trata de calificar adecuadamente a los
funcionarios pablicos candidatos a los beneficios del nueve plan de
clasificacién de puestos. Se destaca, sin embargo, aun en el caso bra-
silefio, que en la administracién indirecta o descentralizada los progra-
mas de entrenamiento y desarrollo de personal merecen, generalmente,
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mas significativa atencién de lo que en la administracién directa o
centralizada, ‘

La motivacién del servidor piiblico para la reforma es procyrada,
en Panami, a través del enmarcamiento de la reforma en la “Gran
Tarea” nacional. Ya en Brasil se condicioné el enmarcamiento del
funcionario pablico en el nuevo plan de clasificacién de puestos, con
mejor remuneracién, para la efectividad de la reforma administra-
tiva en el érgane a que el (funcionario) pertenezca.

La participacién del servidor pablico en el propio proceso refor-
mista, quiere decir, su asociacién, como regla, a los grupos de trabajo
o comisiones encargadas de estudios para la reforma, es parte inte-
grante de la estrategia claramente adoptada por Méxice, Venezuela,
Colombia. Se trata, asi, de una participacién en el proceso reformista
que es simultineamente, molivacién para la reforma.

La localizacién de la responsabilidad por la conduccién de orien-
tacién de la reforma varia mucho, Algunos atribuyen esa responsa-
bilidad al propio érgano central de planeacién, pero se conservan a
lado de éste, y no subordinado al mismo, el érgano central de personal
(Brasil y Venezuela, por ejemplo). En Brasil, no obstante, comandada
por el érgano central de personal, la reforma, en lo que se refiere a
recursos humanos, estd sujeta a la aprobacién final del érgano de pla-
neacién (que es responsable por el presupuesto de la Repiblica). En
Colombia, la direccién de la reforma esti dividida entre las Secre-
tarias de Organizacién e Inspeccién de la Administracién Piablica
(SOIAP), y el Departamento Administrativo del Personal Civil {el
presupuesto es de la responsabilidad del Ministerio de Hacienda, y
las direcirices de la Planeacién emanan del Consejo Nacional de Po-
litica Econémica y Social).

También debe ser destacado que, cualquiera que haya sido la or-
ganizacién escogida para conducir o implementar la reforma, ésta sélo
vino a sér una preocupacién constante, al constituir parte realmente
importante del programa de gobierno de los cinco paises examinados
(y no sélo en éstos, sino en la América Latina en general) cuando se
cuidé de institucionalizar la planeacidn.

Fue el movimiento de institucionalizacién de la planeacién a par-
tir de la primera mitad de la década de los 60, que vino a despertar
efectivo interés gubernamental por la reforma administrativa, como
instrumento capaz de remover obstaculos institucionales al propio de-
sarrollo econémico-social.

En los obstaculos para la reforma continian las semejanzas entre
los cinco paises. La tradicional resistencia al cambio prevalece hasta
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- hoy, algunos paises han tenido més éxitos al respecto que.otros. La
carencia de personal técnico calificado para ejecutar la reforma ya fue,
en algunos paises obsticulo mayor de lo que lo es hoy, viendo que la
enseiianza de la administracion piblica, existente en todos ellos, y los
programas de entrenamiento y desarrollo de personal, mucho han con-
tribuido para atenuar, las deficiencias anteriores. Asi es que la asisten-
cia técnica externa ya no es tan necesaria, y provoca hasta —como en el
caso de Panama— resistencia creciente a la reforma. Nétese que la
asistencia técnica de organismos internacionales es mejor aceptada que
la contratacién de Firmas Consultoras Extranjeras (como es el caso de
. Panami}.

En México, Venezuela y Colombia el proceso reformista es nece-
sariamente complejo, puesto que el Poder Legislativo de ellos participa
decisivamente, a través de las autorizaciones legislativas necesarias.
En Brasil el proceso puede ser mas rdpido, pues la ley basica de la
reforma permite que, dentro de cada Ministerio y respetada su irea de
competencia, el Poder Legislativo efectiie las modificaciones necesarias,
de acuerdo con principios generales que la propia ley establece,

En los resultados obtenidos hay también puntos de semejanza.

Casi todos los paises se preocuparon en racionalizar la estructura
de la administracién. Sucesivas divisiones de ministerios llevaron a
una estructuraciéon con tendencia a la uni-funcionalizacién, variando
entre once y dieciséis el nimero de ministerios. La planeacién fue
institucionalizada en los cinco paises, con la predominancia de su co-
locacién como érgano de la Presidencia de la Repiiblica. Brasil, que
era una excepcién a la regla, se incluye en ella recientemente, con la
transformacién en mayo de 1974, del Ministerio de Planeacién y Coor-
dinacién General, en Secretaria de Planeacién de la Presidencia, y la
creacién del Consejo de Desarrollo Econémico, presidido por el Presi-
dente de la Repiiblica, teniendo como Secretario General al Jefe de la
Secretarfa de Planeacién.

En Panam4, en 1973 fue creado el Ministerio de Planeacién y Po-
litica Econémica (anteriormente la planeacién era atribucién de la Di-
reccion General de Planeacién y Administracién de la Presidencia de la
Reptblica).

La administracién directa o centralizada crecié como consecuencia
de la reforma administrativa, pero la administracién indirecta o des-
centralizada crecié todavia mas, bajo la motivacién de la biisqueda de
mayor flexibilidad y agilidad administrativa. Ese crecimiento, a veces
inmoderado, vino a su vez, a provocar la tendencia a la vinculacion
de las entidades de administracion indirecta, de una forma o de otra,



1A REFORMA ADMINISTRATIVA EN LA AMERICA LATINA 483

a la administracion directa. En Brasil, por ejemplo, esa vinculacién
es sistematica a través de la llamada supervision ministerial,

La creacién e implantacién de la “Carrera Administrativa”, bajo
la proteccion del sistema del mérito, que en el inicio de la reforma
administrativa parecia ser un objetivo primordial, no es todavia una
realidad concreta en ninguno de los cinco paises. El modelo del “Ser-
vicio Civil”, inspirado en los anglo-americanos, continja mas al nivel
de las aspiraciones que de las realizaciones.

La introduccién de la moderna tecnologia administrativa se viene
procesando en los cinco paises, especialmente a través de la instalacién
y funcionamiento de centros de procesamiento electrénico de datos. La
importante reforma del sistema nacional de tributacién, en el Brasil,
no hubiera tenido el éxito que obtuvo sin el recurso de esa moderna
tecnologia. También en los servicios postales se comienza a adoptar
€505 NUEVOS Procesos.

En suma, con todas las dificultades inherentes a un proceso de
cambio, la reforma administrativa presenta varios resultados positivos
y alentadores, en los cinco paises bajo analisis. Es verdad que algunos
de sus objetivos iniciales contintien siendo perseguidos sin visibles ni
compensadores resultados, y el nivel general de desempefio de la admi-
nistracién piblica todavia deja mucho que desear.

Pero también es innegable que la reforma administrativa viene
contribuyendo para remover varios de los obstdculos institucionales al
proceso de desarrollo econémico-social, en México, en Panama, en Ve-
nezuela, en Colombia y en Brasil, y que cada dia se acentiia mas la
comprensién de su imprescindibilidad.

Traducido al espafiol
por J. de . Bonequi.



