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INTRODUCCION

Un denominador comtn une a los pueblos de América Latina: la
lucha por combatir el subdesarrollo. Existe el reconocimiento, cada
vez mas generalizado de que en la consecucién de esta meta, la mo-
dernizacién de las estructuras socioeconémicas, representan une de
los més trascendentales retos.

Fl reconocimiento de esta idea no ha emergido espontineamente.
Podria decirse, mas bien, que ella ha surgido como respuesta a las
constanles presiones econdmicas y sociales que gravitan sobre una so-
ciedad que, para lograr un mayor bienestar, reclama una accién gu-
bernamental mas dinamica y enérgica. Resulta utépico que gobierno
alguno pueda satisfacer estas exigencias si las bases estructurales, los
procedimientos y los recursos humanos que sustentan toda accion es-
tatal encaminada a lograr metas de progreso, son inadecuadas, obso-
letas e ineficientes.

Una notoria conciencia de cambio en la estructura gubernamen-
tal genera esfuerzos regionales y nacionales significativos, los cua-
les se han acentuado en las dltimas décadas.

A nivel regional, por ejemplo, los paises del Istmo Centroameri-
cano cuentan con un organismo a nivel superior denominado *“Ins-
tituto Centroamericano de Administracién Puablica TCAP”, encarga-
do de sustentar un movimiento regional con el propésito de promo-
ver el proceso de reforma administrativa.’ La labor realizada por
este organismo constiluye un aporte significativo y un magnifico com-
plemento a los esfuerzos particulares que se vienen realizando en es-
1a 4rea. Asimismo, dentro del dmbito geogrifico de la mayoria de los
paises latinoamericanos se estin realizando esfuerzos importantes



61 INSTITUTO NACIONAL DE ADMINISTRACION PUBLICA

para adecuar la maquinaria gubernamental, de manera que se con-
vierta en agente catalizador de desarrollo integral. ,

Las diferentes modalidades introducidas en estos paises para pro-
mover al proceso de reforma administrativa, nos ofrecen un vasto
campo de estudio, del cual se pueden sustraer experiencias valiosas.
No obstante, el objetive de este trabajo no es analizar el proceso de
reforma administrativa, a la luz de la administracién piblica compa-
rada, Por el contrario, nos anima un objetivo m4is simple, pero no me-
nos importante; describir y analizar el caso panamefio en su trayec-
toria, realidades y perspectivas.

Teniendo en mente este objetivo se ha dividido este estudio, para
fines metodolégicos y practicos, en cuatro capitulos; haciendo la ob-
servacién que no nos hemos adaptado al esquema para la elaboracién
de las ponencias sugerido por la Escuela Interamericana de Adminis-
tracién Publica, Fundacién Cetulio Vargas, sugerido para el Semi-
nario Interamericano de Reforma Administrativa.

El primero en un marco conceptual sobre la importancia, signifi-
cado y trascendencia que tiene €l proceso de reforma administrativa
para el desarrollo integral y para la administracién ptiblica de Pa-
nama.

En los tres capitulos signientes se plantea y analiza, con la mayor
profundidad y objetividad posibles, el proceso de reforma adminis-
trativa de Panama4, partiendo de la época anterior a su advenimiento
como repablica. Seguidamente se presenta el desarrollo administra-
tivo del istmo a través de su devenir histérico, como nacién libre y
soberana, concentrando el analisis en aquellas etapas que han de-
bido representar el inicio de esfuerzos mas sistematicos en favor de
la administracién piblica para el desarrollo.

Posteriormente bajo el titulo de ‘“Perspectivas” se describe el
planteamiento filoséfico y programatico surgido de la Direccién Ge-
neral de Planificacion y Administracion® y se analiza el dltimo ins-
trumento legal sobre la reforma administrativa panamefia.

La informacién fundamental que sirvié para hacer este estudio
fue recogida, en su mayor parte, de documentos e informes sobre
ciertas areas de la administracién piblica de Panami. Ademéas nues-
tro trabajo fue complementado con entrevistas a personas que han
jugado un papel beligerante en este proceso.

Las conclusiones y recomendaciones que finalmente se consignan
constituyen un aporte minimo a tan complejo proceso.
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LA REFORMA ADMINISTRATIVA COMO
INSTRUMENTO DE DESARROLLO NACIONAL

LA REFORMA ADMINISTRATIVA COMO FILOSOFiA DE GOBIERNO

El planeamiento del desarrollo, en funcién de una nueva pers-
pectiva y dimensién, dirige su atencién hacia todas las estructuras
sociopoliticas que forman este complejo dindmico, para acelerar el
hienestar general de los paises latinoamericanos.

La enunciacién de esta premisa, puesta en practica en las Gltimas
décadas para combatir el subdesarrollo, representa basicamente el
reconocimiento formal de una nueva estrategia en la programacién
del desarrollo.

El enfoque tradicional de los problemas sociales y econémicos que
confrontan los paises de América Latina, realizado mediante acciones
dispersas, carentes de coordinacién, con un tratamiento individuali-
zado y circunstancial a través de moldes estereotipados de tipo eco-
némico, ha resultado ineficaz y extemporaneo como férmula para lo-
grar progreso nacional.

En oposicién a este enfoque, la nueva modalidad, surgida para-
lelamente con el advenimiento de una filosofia de integraciéon econd-
mica latinoamericana mas dinimica, introduce en la planificacién
del desarrollo nuevos elementos de juicio al considerar que el anali-
sis de los problemas econémicos debe ser concomitante con el estu-
dio de las estructuras socio-politicas del medio en que se desenvuelve.

Vale la pena mencionar, sin intencién de profundizar en polémi-
cas de cardcter econémico, una importante apreciacion que sobre el
particular expresa un distinguido economista:

En la medida en que las diversas estructuras que definen el sistema so-
cial global sean compatibles, el crecimiento econémice podrd desarrollar-
se sin obstruccién. Son las incompatibilidades de estructuras las que pro-
vocan las crisis de estructuras, constituyendo un cuello de hotella de la
economia de un tipo que el anilisis econdmico no ha considerado hasta
ahora; son esas incompatibilidades de estructuras las que deben ser re-
sueltas o superadas si se quiere asegurar el crecimiento de las economias
subdesarrolladas.®

Una de las estructuras sociales de importancia sine qua non en
el proceso de desarrollo lo constituye la estructura administrativa,
cuyos programas de modernizacién han cobrade un tremendo impe-
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tu, dentro de las acciones sustantivas de mejoramiento integral, lle-
vadas a cabo por los paises latinoamericanos en vias de desarrollo.

El énfasis dado a estos programas es logicamente comprensible.
Los gobiernos latinoamericanos son conscientes de la necesidad que
tienen de asumir un papel rector en la solucion de los problemas eco-
némicos y sociales de sus respeclivos paises, y al hacerlo, se han en-
contrado que el propio mecanismo instrumental, la administracién pi-
blica, es uno de los mayores obsticulos,

La situacién de desequilibrio que se senala entre fines y medios
ha traido como consecuencia, desde el punto de vista filosofico, un
cambio conceptual, metodologico y estratégico en el tratamiento de
los problemas administrativos de América Latina. La profundidad
practica que ha logrado esta nueva filosofia y las modalidades meto-
dologicas y estratégicas que se utilizan para lograr la modernizacion
del aparato gubernamental, no han seguido, en estos paises, un patrén
de conducta totalmente uniforme, y el progreso administrativo alcan-
zado en cada uno de ellos también ha tenido resultados particulares.

No obstante, existe el criterio general de que es indispensable la
utilizacién de nuevas herramientas de anilisis para el mejoramiento
substancial v congruente de una administracién piblica que promue-
va la consecucion de los objetivos que requiere el desarrollo integral.
Fl cual exige, por su naturaleza dindmica, un cambio acelerado hacia
niveles econémicos y sociales cuantitativa y cualitativamente mejores.

Al mejoramiento administrativo asi concebido se le denomina ge-
néricamente “reforma administrativa’, el cual se define como;

un proceso urgente, permanente, consciente, racional y programado per
medio del cual se adeciia a la administracién publica para que posibili-
te la realizacién efectiva y acelerada de los planes y politicas de desarro-
llo, Este proceso debe ser integral y coordinado y debe alcanzar la tota-
lidad del sector puablico.t

Dentro del ambito conceptual de la definicién anteriormente ex-
puesta, se distinguen siete caracteres que permiten comprender mejor
la nueva filosofia que este proceso encierra. Ellos son:

Proceso urgente: Indica la inminencia y perentoriedad que el
proceso de reforma administrativa requiere. Debido a que la admi-
nistracién piblica ha sido identificada como uno de los mayores obs-
taculos del desarrollo, resulta axiomético que, frente a la necesidad
de realizar un desarrollo acelerado se haga impostergable la moder-
nizacién de los mecanismos administrativos, de manera que se con-
viertan en promotores de desarrollo econémico y social.
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Proceso permanente: El desarrollo, como proceso dinamico, per-
sigue el bienestar general de una sociedad en permanente cambio,
Por ser la administracién piblica una de las estructuras sociales que
deben transformarse dentro de este proceso evolutivo, la reforma ad-
ministrativa no puede concebirse, en consecuencia, como un proceso
transitorio, ‘sujeto a limites de vigencia. Por el contrario, para que
cumpla con los objetivos que el desarrollo exige, debe ser un proceso
permanente.

Proceso consciente: El proceso de reforma administrativa no pue-
de llevarse a cabo si no existe el consentimicnto de los altos niveles de
decisién, va que es el Kjecutivo el que necesariamente tiene que
asumir la rectoria de este proceso. Fste consentimiento sélo puede
lograrse si hay una plena conciencia de que los mecanismos adminis-
trativos deben mejorarse.

Fsta conciencia de cambio a niveles mas bajos, es indispensable
para la formacién de una actitud positiva, por parte de funcionarios
v empleados, con respecto a la reforma administrativa.

Proceso racional: Ta modernizacion total de la administracién
piblica exige una vastedad de recursos humanos. fisicos y financie-
ros que ningiin pafs esti en capacidad de proveer. La aplicacién de
eriterios racionales permite el mejor uso y distribucién de los recur-
sos con rue cuenta el Estado para llevar a cabo el proceso de refor-
ma administrativa, facilitando, mediante la determinacién de priori-
dades, gue se fortalezean aquellas ireas administrativas que son maés
importantes para el desarrollo nacional.

Proceso programado: Debido a la dimensién y proyecciones que
tiene el proceso de reforma administrativa, el cual tiende a lograr
una transformacién coherente y sistematica de la administracién pd-
blica, es imprescindible que se determinen, dentro de un marco glo-
bal, las metas, objetivos, aceiones, prioridades, reqponsabilidadeq iti-
nerarios y recursos que se requieren para asegurar el éxito del mismo.

Proceso integral: La administracion pubhca es fundamentalmente
una estructura social que sc ha ido conligurando por la presion de
factores endégenos y exdgenos. Estos Gltimos forman parte de la rea-
lidad total en que ella se desenvuelve. En consecuencia, cualquier
transformacion del ente administrativo, debe integrarse a estas rea-
lidades.

La concepcion de integral también se refiere a que este proceso
debe incluir al sector piiblico en su totalidad y a todos sus sistemas.

Proceso coordinado: Para la consecucion de un cambio congruen-
te de la administraciéon piblica, es necesario que tanto a nivel de
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formulacién, direccién y ejecucién de politicas, se sigan patrones
de conducta uniformes para que los propésitos sean los mismos. De
allf la necesidad de que exista un programa de reforma administrati-
va y de que haya unidad de conduccién al méis alto nivel. ,

Dado los caracteres que el proceso de reforma administrativa re-
quiere, los paises latinoamericanos han aceptado “planificacién” co-
mo el mecanismo, por excelencia, para imprimirle a este intento una
racionalidad tendiente a conseguir no solamente Ia formulacién de ob-
jetivos administrativos prioritarios para la eficiente operacién de los
programas de desarrollo, sino también la ejecucién de actividades ten-
dientes a hacer operativas y funcionales estas metas, dentro de un
marco de tiempo establecido.

Para lograr estc objetivo, la planificacién debe nutrirse de las
realidades administrativas existentes, escoger las prioridades entre al-
ternativas de accién, controlar vy ajustar su avance, y posteriormente,
hacer una evaluacién periédica de sus resultados.

La planificacion administrativa ha logrado una gran beligerancia
en América Latina, a pesar de los obsticulos técnicos y las resisten-
cias politicas que se opusieron, y afin se oponen, a su desenvolvimiento.

La institucionalizacién de este proceso, y en consecuencia, la ubi-
cacion de organismos centrales de planificacién administrativa dentro
de la estructura gubernamental, constituye la prueba mas evidente de
esta aseveracién. Las diferentes modalidades que se han utilizado
con respecto a la ubicacién de estas actividades muestran, ademas, la
gran variabilidad de criterios que existe con respecto a su dimensién
operativa y jerarquica.

No obstante, la tendencia actual es colocar este proceso cerca de
Ins niveles de decisién politica y vincularlo estrechamente a la plani-
ficacion econémica y social, con el propésito de lograr una efectiva
convergencia entre estos procesos. Es indudable que esta nueva orien-
tacion de la planificacién administrativa proporciona criterios mas
racionales para la modernizacién del aparato gubernamental, en base
a las prioridades del desarrollo, propésito consubstancial de la re-
forma administrativa,

Los primeros resultados de esta tendencia, los tenemos en los
Programas de reforma administrativa global, contenidos dentro de
los planes de desarrollo econémico y social de algunos paises latino-
americanos tales como Ecuador, Honduras, Uruguay, Bolivia, Gua-
temala, El Salvador y Panaméi. La mayoria de estos programas de
reforma administrativa no fueron implantados debido, primordial-
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mente, a que hubo falta de meiodologia y estrategia en su planifi-
cacion.

Las experiencias que se tienen en Latinoamérica sobre la reforma
administrativa, ponen de manifiesto que los mayores obsticulos de
este proceso estriban en la falta de una clara definicién de la estra-
tegia, tanto a nivel de formulacién de politicas como a nivel de di-
reccién y ejecucién de las mismas,

La estrategia en este caso debe entenderse como la formulacién
de criterios selectivos, basados en el analisis de las realidades socio-
econémicas existentes, que se aplican para lograr la viabilidad del
proceso de reforma administrativa.

No existen normas de conducta definidas par asegurar la plena
vigencia del proceso citado, ya que éstas deben estar fundamentadas
en las condiciones particulares de cada pais.

En el caso de Centroamérica, existen ciertas peculiaridades de
caricter econémico y politico que permiten sefialar denominadores
comunes importantes que deben considerarse en el disefio de una es-
trategia de reforma adminstrativa. A continuacién se sintetizan algu-
nos de estos elementos, los cuales aparecen contenidos en el documen-
to titulado Planificacion de la Reforma Administrativa Integral, ela-
borado por el ingeniero Arodys Robles Morales, experto de las Na-
ciones Unidas al servicio del Instituto Centroamericano de Adminis-
tracion Piblica.

a) El mejoramiento substancial de la administracién péblica sé-
lo puede alcanzarse a largo plazo, debido a los problemas de
caricter humano y financiero que deben confrontarse.

b) Es necesario un paralelismo entre la planificacion adminis-
trativa y la planificacién del desarrollo.

¢) Para lograr la aceptacién y el respaldo que requiere este pro-
ceso se hace indispensable la participacién de toda la admi-
nistracién publica.

d) La efectividad del proceso de reforma administrativa depen-
de de la decisién politica para emprenderla y del apoyo gu-
bernamental para continuarla.

e) La unidad de direccién constituye un requisito indispensable
para impulsar el mejoramiento integral que se persigue.

Para que el proceso de reforma administrativa logre la dimen-
sion v la orientacion que exige el desarrollo integral es necesario,
ademds, que ella cuente con los suficientes recursos materiales y téc-
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nicos, de manecra que se avoque no solamente a darle solucién a los
problemas estructurales, juridicos y de procedimientos sino también
a transformar las mentalidades y actitudes de todos los sectores, espe-
cialmente del sector pablico, agente ejecutor de los programas de cam-
bio ccondmico y social,

IMPORTANCIA ESTRATEGICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
DENTRO DE LOS PLANES DE DESARROLLO SOCIOECONOMICOS

Existe una gran analogia entre “administracién piblica” y el pro-
ceso de desarrollo. Incluso, se habla hoy dia de la administracién pa-
ra el desarrollo con el propésito de sefialar el esfuerzo racional y
sistematico que realiza la ciencia adminisirativa en favor del des-
arrollo nacional.

“Tradicionalmente el Estado ha sido, en menor o mayor grado, re-
gulador o generador del proceso de desarrollo.

Una muestra de la gran beligerancia que en determinadas ocasio-
nes ha asumido ¢l Estado en este aspecto, la tenemos en los paises
de tendencia socialista, en donde los gobiernos se caracterizan por ira-
tar de ejercer, cada vez mas, la rectoria de este proceso. Es necesario
destacar que estos paises poseen, por lo general, una magquinaria
administrativa lo suficientemente flexible que logra adecuarse ra-
pidamente a estos cambios.

A manera de parangén vale la pena mencionar un hecho contra-
rio. Los gobiernos latinoamericanos se han visto avocados a asumir
un papel mis beligerante en cuanto al desarrollo, dada la urgencia
que este proceso requiere en estos paises, y por lo tanto, no poseen el
marco institucional adecuado para hacerle frente a esta ingente la-
bor. Ello es logicamente comprensible, ya que la estructura adminis-
trativa no es un contexto aislado sino que constituye parte de un todo,
y como tal, refleja las deficiencias, inconsistencias e incoherencias
del ambiente politico social en que se desenvuelve.

‘sta crisis en la maquinaria o estructura gubernamental, se co-
noce con el nombre de “subdesarrollo administrativo”, el cual es de-
finido por Ives Chapel como la:

imposibilidad temporal en que se encuentran los paises en desarrollo pa-
ra conseguir una adminisiracién que se conforme a sus necesidades y a
sus posibilidades.’
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Se destacan en esta definicién, con meridiana claridad, la indole
frustrante de este tipo de subdesarrollo, el cual se convierte en va-
lladar para cualquier forma de progreso.

Si la estructura administrativa es, por excclencia, el dmbito a tra-
vés del cual la rama ejecutiva del gobierno funciona y opera, cabe
preguntarse si ofrece alguna garanija de éxito poner un instrumento
de desarrollo consistente y bien elaborado bajo la respensabilidad de
un gobierno que no ofrece el marco estructural y operativo para su
desarrollo. Los esfuerzos que se vienen ralizando en Latinoamérica
para modernizar la administracién piblica constituyen la mejor res-
puesta a esla interrogante,

Una muestra de la incidencia negativa que ha tenido la adminis-
tracion piiblica constituye la mejor respuesta a esta interrogante.
Una muestra de la incidencia negativa que ha tenido la administracién
piblica en los programas de desarrollo nos la properciona el infor-
me Diagndstico de la administracién piblica v planteamientos pare
su fortalecimiento, publicado por la Direceién General de Planifi-
cacién v Administracién de Panamai en el afio 1969, cuando a manera
de preAmbulo expresa aque en un plazo de diez a doce afios los orga-
nismos internacionales otorgaron a unos cuarenta paises subdesarro-
llados cerca de dosientos millones de balboas (b/200.000.000) en
concepto de asistencia téenica y que a pesar de los vastos recursos téc-
nices utilizados v de los magnificos planes diseiiados, los resultados
no aleanzaron la metas deseadas. Se sefiala a Ja administracién pi-
blica como una de las tres causas que mermaron el éxito de esta em-
presa.

De lo anteriormente expuesto se colige que la administracion y el
desarrollo no son procesos excluyentes v gue su relacién, en conse-
cuencia, es muy estrecha.

Si analizamos someramente la acepeién desarrello, concluiremos
que es un broceso dinimico y evolutivo que comprende factores tan
diversos como los politicos, econdmicos. culturales, técnicos y sociales.

Dentro del aspecto politico surge lo administrativo como elemen-
to fundamental de la dicotomia entre fines y medios. Implicitamente,
la estructura administrativa es el ambito orginico en donde se mate-
rializan.las decisiones politicas del gobierno, las cuales deben enca-

~minarse hacia la satisfaccién de necesidades colectivas,

En funcién del liderazgo que debe ejercer el gobierno actual en
el proceso de desarrollo, resulta axiomatico que la administracion
publica debe reestructurarse en base a este objetivo,
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Ello presupone que debe estar en capacidad de facilitar la efi-
ciente formulacién, implantacién, control y evaluacién de los pro-
gramas de desarrollo a nivel nacional y regional, mediante una ac-
cién concertada de las politicas entre el sector piiblico y privado; la
adecuacién de sus estructuras orgénicas; la racionalizacién de sus
sistemas, métodos y procedimientos; la adecuada seleccién, capacita-
cién y motivacién de personal idéneo, la actualizacién normativa, la
eficiente conduccién de actividades y la correcta utilizacién de los
recursos técnicos, fisicos y financieros indispensables para llevar a
la realidad los cambios socioeconémices.

LA ADMINISTRACION PARA KL DESARROLLO INTEGRAL

La administracién piblica tradicional, como simple mecanismo
generador de eficiencia encaminado al mejoramiento de la funcién
ptblica, no estd en capacidad de promover el cambio acelerado de
caricter social y econémico que exigen las perspectivas del desarro-
llo actual.

Por otra parte, las acciones de mejoramiento administrativo sus-
tentadoras de esta administracién tradicional, caracterizada por su
falta de coordinacién y sistematizacién, son incompatibles con la
naturaleza, orientacién y dimensién de este proceso planificado.

La situacién antes apuntada, ha dado margen a que dentro de los
circulos administrativos, se hable de una dicotomia entre la adminis-
tracién pablica tradicional. preservadora del eficiente funcionamien-
to del eobierno, v la administracién piblica destinada a lograr los
propésitos del desarrollo.

No obstante la aparente dualidad existente, ambos procesos son
complementarios, va que por formar parte de la organizacién admi-
- pistrativa concurren hacia un fin comiin el cual es lograr el progreso
v bienestar general, a nivel nacional, regional y local.

Fsta vinculacién es aiin més estrecha si cosideramos que por ser
el Ejecutivo el eje central de accién para promover el desarrollo, es
inconcebible la existencia del uno sin el otro.

La administracién para el desarrollo, como su nombre lo indica,
se encamina fundamentalmente a conseguir una accién congruente
hacia este proceso dinimico, el cual presupone, segiin Saal M. Katz:

a) La correcta preparacién v disponibilidad de fuerza de trabajo espe-
cializada.



LA REFORMA ADMINISTRATIVA EN PANAMA 73

b) La debida acumulacién y direccion de fondes.

c} El suministro y distribucién de articulos y servicios.

d) El facilitar la participacién de individuos y grupos en el trabajo para
el desarrollo,

¢) La disponibilidad de un poder legitimo.

f) Un flujo de operacion necesaria.®

Los factores anteriormente citados son considerados como las
piedras angulares para promover y accionar el desarrollo.

A cada uno de ellos, le corresponde un sistema especifico y un
objetivo definido, los cuales se sintetizan en su orden, de la siguien-
te manera:

a) Sistema de recursos humanos: Su propésito es lograr la dispo-
nibilidad de mano de obra en el tiempo y lugar requerido.

b) Sistema financiero: Se relaciona con el manejo y distribucién
racional de fondos, para los fines del desarrollo.

¢) Ststema logistico: Es la corriente continua y oportuna de hie-
nes y servicios,

d) Sistema de participacién: Persigue la activa participacic’m
individual o colectiva en la *"ormulacmn y ejecucién de los
programas de desarrollo.

e) El sistema de poder: Representa la autoridad sancionada pa-
ra cumplir y hacer cumplir las decisiones concernientes al
proceso de desarrollo.

1) El sistema de conocimiento e informacién: Tiene como obje-
tivo lograr el flujo de la informacién y comunicacién nece-
saria para el eficiente cumplimiento de los fines deI desarro-

o,

La identificacion de estos patrones, permite a la ciencia adminis-
trativa dirigir su accién y la mayor parte sus recursos hacia la admi-
nistracion de estos sistemas. También debe huscarse el perfecciona-
miento del gobicrno mismo, sirva de punto de apoyo a estos esfuerzos.

El enfoque de “sistemas™ es una concencién desarrollista que hoy
dia, estd tomando auge el tratamiento de los problemas administrati-
vos relacionados con el proceso de desarrollo integral con el fin de
iniciar wna acci6n congruente, coordinada y sistemética en favor del
progreso nacional.

Wilburg Jiménez Castro, tratadista administrativo latinoameri-
cano quien fuese en un tiempo un destacado asesor del Programa de
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Naciones Unidas para el Desarrollo al servicio del Instituto Centro-
americano de Administracién Puablica, distingue siete sistemas priori-
tarios en la administracién piiblica para el desarrollo. Ellos son:

a) Sistemas centrales de cardcter asesor:

Planificacion

Presupuesto

Modernizacion administrativa
Personal

b) Sistemas auxiliares:

Estadistica
Contabilidad piblica
Compras, suministros y almaccnamiento

La efectividad de estos sistemas depende del grado de coordina-
cién e interrelacion que logren. Los sistemas centrales de caricter ase-
sor presuponen la existencia de sendos érganos centrales para cada
sistema, los cuales a su vez poseen unidades sectoriales a nivel minis-
terial, regional y local. La interrelacién es necesaria para que los sis-
temas mencionados logren una interdependencia funcional que posibi-
lite una accién concertada hacia las metas y objetivos globales del des-
arrollo.

El fin primario de ambos sistemas es servir de base para la toma
de decisiones, tanto de caracter estratégico como tactico. Y para la
operacion de los mismos deben establecerse estructuras, metologias y
procedimientos racionales y uniformes para garantizar la funcionali-
dad de cada sistema, los cuales deben basarse en normas constituciona-
les v legales adecuadas.

Resulta evidente la gran preeminencia que tienen estos sistemas,
ya que por su existencia dentro de la estructura gubernamental y la
naturaleza de sus funciones, ofrecen los medios institucionales e ins-
trumentales para lograr una gama de propésitos sustantivos de des-
arrollo, mediante la formulacién de normas coherentes de accién, la
modernizacién estructura, la adecuada utilizacién de recursos huma-
nos calificados, la racionalizacién de procedimientos, métodos y re-
cursos materiales, el uso y control de los recursos financieros y la
motivacién del personal humano, tan importante, para lograr la parti-
cipacién de estos grupos en este proceso. Esto debe complementarse,
evidentemente, con el perfeccionamiento de otros sistemas no menos
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importantes para la eficiente prevision, conduccién y control de acti-
vidades, entre los que se pueden citar al sistema de comunicaciones o
informaciones y al procesamiento de datos. La administracién para el
desarrollo dehe considerar que para lograr la movilizacion del sector
piblico hacia el desarrollo, es necesario concretizar lineamientos que
garanticen la integracién y coordinacién gubernamental, la centrali-
zacién en la conduecién y la descentralizacién en la ejecucién de ac-
tividades, la adecuada toma de decisiones y la correcta delegacién de
las mismas, lo cual implica la creacién de nuevos instrumentos juri-

dicos, la actualizacién de los existentes y cambios de métodos y pro-
cedimientos. :

LA REFORMA ADMINISTRATIVA INTECRAL COMO ESFUERZO
RENOVADOR DY LA ADMINISTRACION PUBLICA PANAMERNA

Constitucionalmente la organizaciéon politica del Estado Paname-
ito estd fundamentada en Ja divisién tripartita de poderes.

Asi, tradicionalmente se habla del érgano ejecutivo, como el encar-
gado de hacer cumplir esas leyes; y del 6rgano judicial, como inter-
pretador de las disposiciones legales o el administrador de justicia.

Los nexos de armonia que deben caracterizar las relaciones entre
estos Grganos, no constituyen obsticulos para la independencia de ac-
ci6n que tanto politica como administrativamente se le confieren,

Aparte de toda consideracion doctrinal acerca de las connotaciones
que existen sobre el dmbito de accion de estos érganos, nos circunseri-
biremos a estudiar toda actividad administrativa como lo son el pla-
neamiento, la direccidn, la ejecucion, y el control de politicas piblicas,
que tienden a satisfacer necesidades de la comunidad.

Dentro de la organizaciéon politica del Estado panamefio se dis-
tinguen dos niveles: el provincial y el municipal.

El primero estd compuesto por nueve provincias y el representan-
te del Ejecutivo en esas areas es el gobernador, a quien legalmente se
le confiere la supervisién directa de los municipios.

Los municipios son circunscripciones territoriales auténomas, a las
cuales el Organo Ejecutivo les ha conferido la facultad de crear un
gobierno propio, administrativa y financieramente independientemen-
te del gobierno central, para promover su desarrollo local sin romper
la unidad de coordinacién y accién que debe existir entre las politi-
cas nacionales y regionales, Hasta 1969 existian sesenta y tres munici-
pios. A partir de 1970 se han introducido tres nuevos ensayos de re-
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gimenes municipales, los cuales representan una nueva filosofia para
promover el auto-desarrollo regional, mediante la canalizacién de ac-
ciones de caracter popular. Estos ensayos son los distritos especiales
de San Miguelito, Changuinola y Renacimiento.

En cuanto a la organizacién de su administracién piblica, el Es-
tado Panameiio ha adoptado tres criterios basicos para cumplir con
las funciones que le son inherentes: la forma centralizada, y la des-
centralizada de gobierno.

La centralizacién implica la sujeciéon plena de las’ instituciones
pablicas a la autoridad del gobierno central, lograndese con ello una
mejor unidad de accién y uniformidad de criterios sobre politicas es-
tatales. Estas unidades centralizadas reciben en Panami el nombre de
ministerios, Ellos son: Desarrollo Agropecuario, Comercio e Indus-
trias, Educacién, Gobierno y Justicia, Hacienda y Tesoro, Obras Pu-
blicas, Relaciones Exteriores, Salud, Trabajo y Previsién Social, Pla-
nificacién y Politica Econémica y el Ministerio de la Vivienda. Su-
bordinadas a estos ministerios se encuentran una gran cantidad de or-
ganismos y comisiones.

La semi-descentralizacién y descentralizacién son términos que no
estin claramente definidos en nuestra legislacién y las diferencias en-
tre ambas no esta determinada.

La admiristracién descentralizada esti constituida por las institu-
ciones semi-auténomas y las corporaciones de desarrollo.

a) Semi-auténomas:

Comisién de Energia Eléctrica, Gas y Teléfono
Cruz Roja Nacional

Hipédromo Presidente Remén

Loteria Nacional de Beneficencia

Oficina de Regulacién de Precios

b) Auténomas:

Banco Nacional de Panama

Banco Hipotecario

Banco de Desarrollo Agropecuario

Caja de Ahorros

Caja de Seguro Social

Instituto de Acueductos y Aleantarillados Nacionales
Direccién de Aeroniutica Civil

Instituto Panamefio de Habilitacién Especial
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Instituto de Cultura y Deportes

Instituto de Formacién y Aprovechamientos de los Recursos
Humanos

Institute de Recursos Hidraulicos y Electrificacion

Institute Panamefio de Turismo

Universidad de Panami

Zona libre de Colén

¢) Corporaciones de Desarrollo:

Corporacién de Desarrollo Integral de Bocas del Toro
Corporacién del Alanje y Baruco

Corporacién de Oriente de Chiriqui

Corporacién de Desarrollo Fronterizo

La administracién puablica actual evidencia ingentes problemas
de carécter normativo, humano y de organizacion, los cuales consti-
tuyen serios obsticulos para cualquier accién que procure desarrollo.

Los diagnéstices de tipo global y parcial coinciden en que estos
problemas son comunes a toda la administracién piblica, y por consi-
guiente, deben atacarse en forma simultinea, de manera que se logre
la eficiente formulacién, direccién, ejecucion y control de los progra-
mas de desarrollo.

Los problemas mas significativos son los siguientes:

a) Normativos:

Existencia de gran cantidad de normas constitucionales y de le-
yes obsoletas, ademés de normas complicadas y dilatorias que
dificultan la rapidez en la operacién de los servicios pibli-
cos. La escasez y la falta de uniformidad de leyes organicas
es otro de los males endémicos de la administracion piblica
panamena. Por consiguiente, es necesaria la revision o actua-
lizacién de normas constitucionales y de instrumentos legales
tales como el Cédigo Administrativo, el Cédigo Fiscal, y de
leyes Orgénicas como la de la Contraloria General y de la
Repuablica.

b) Humanos:

Inoperancia de la carrera administrativa, la falta de incentivos
al empleado pablico, la carencia de politicas de capacitaciéon
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adecuada, la ausencia de una programacién para la formacién
de recursos humanos e incapacidad administrativa.

¢) De organizacién:

Proliferacién de entidades auténomas, semiauténomas y orga-
nismos interministeriales.

Segiin el articulo 148, acapite 26 de la Constitucion Nacional de
1972, se faculta al Consejo Nacional de Legislacién para crear de-
partamentos administrativos autdnomos, lo mismo que organismos in-
terministeriales y consejos técnicos, con el propésito de lograr la
eficiencia y coordinacién de labores técnicas de la administracién
piblica.

Esta disposicion es fragmentaria ya que aunque sefiala Ia natura-
leza técnica que debe caracterizar las actividades que se llevan a cabo
dentro de estos organismos, deja un vacio legal en cuanto al estable-
cimiento de otros requisitos que son de fundamental importancia co-
mo son: la rentabilidad que debe tener el servicio, el caracter de pe-
rentoriedad que el mismo involucra y el cierto grado de libertad de
accién que esta clase de actividad requiere.

La rentabilidad es esencial para el mantenimiento y perfecciona-
miento del servicio y la perentoriedad es el producto de necesidades
colectivas inaplazables.

Duplicidad de funciones y traslado de las mismas entre organis-
mos piiblicos.

Fl desdoblamiento de actividades afines ha traido como conse-
cuencia légica la duplicidad y superposicién de funciones, la hetero-
geneidad de estructuras entre organismos de administracién general
y la carencia de politicas coherentes con respecto a una misma activi-
dad, Por otra parte es también notoria la incorrecta ubicacién de fun-
ciones, entre las que cabe destacar las de tipe administrativo que ac-
tualmente realiza la Contraloria General de la Repiablica (contabili-
dad, estadistica, sistematizacién de datos y otras).

Ausencia de politicas consistentes, sisteméticas y uniformes en el
mejoramiento de la administracion piblica.

La administracién piiblica panamefia ha reflejado, en gran me-
dida, la inestabilidad pelitica de nuestro medio. Sus breves periodos
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de progreso son prueba irrefutable de la carencia de una programa-
cién sisteméatica y definida, en cuanto al tratamiento de los proble-
mas administrativos.

Los progresos alcanzados han respondido, béisicamente, a inicia-
tivas de los ministerios y otros organismos, debido a necesidades ope-

rativas inmediatas.

Los organismos asesores en materia de planificacion, presupues-
to, personal y racionalizacién administrativa no han sido utili-
zados en su capacidad total. Falta de unidades sectoriales rela-
cionadas con estos sistemas e inoperancia de las existentes.

La labor de estos organismos centrales se ha visto obstaculizada
por la falta de una efectiva coordinacién interna entre sus departamen-
tos, la carencia de una adecuada comunicacién con las demas entida-
des estatales y por problemas de indole técnica, normativa y de recur-
sos humanos,

Por otra parte, hay pocas unidades sectoriales de estos sistemas en
los diferentes ministerios y no existe una conveniente coordinacién
entre los organismos rectores de estos sistemas y las unidades secto-

riales.

Problemas de tipo funcional, tales como falta de una adecuada
coordinacién entre el Ejecutivo y las instituciones centralizadas,
descentralizadas y municipios. Ejecucién lenta de los programas
por deficiencias en las estructuras administrativas, inflexibilidad
administrativas, ¢ inadecuados controles financieros y operativos.

A nivel provincial la coordinacién y supervisién de politicas re-
gionales, funciones adscritas al gobernador, han ido mejorando recien-
temente, (Verse articulo Nam. 204 — Constitucién Politica de la Re-
publica de Panama, 1972.)

A nivel municipal, existen ingentes problemas de tipo financiero,
normativo y técnico, los cuales impiden que estas circunscripciones te-
rritoriales se conviertan en la piedra angular que haga realidad el
enunciado constitucional que sefiale: “El Estado Panamefio descansa
en una comunidad de municipios”.

Al presentar una relacién sintética de los problemas de la admi-
nistracién pablica actual, intentamos insistir en la gran importancia
que tiene el proceso de reforma administrativa integral en la solucién
de estos problemas, los que constituyen grandes obsticulos para el
desarrollo eficiente de los programas de mejoramiento econémico y
social.
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FUNDAMENTOS BASICOS DEL PROCESO DE
REFORMA ADMINISTRATIVA EN PANAMA

ANTECEDENTES

Para lograr una perspectiva real del desenvolvimiento histérico de
la administracién piiblica, a través de setenta afios de repiblica,
es necesario buscar desde la génesis de su proceso evolutivo los ca-
racteres que han servido de marco para delinear y clarificar su tra-
yectoria.

La repiiblica de Panama dejs de ser un apéndice colonialista en el
afio de 1821 e inmediatamente después se unié voluntariamente a la
Gran Colombia. Durante ochenta y dos afios interrumpidos por bre-
ves intervalos se mantuvo esta unién, y el 3 de noviembre de 1903
se consolidd la separacién definitiva. _

El periodo que antecede a esta (ltima fecha marca una etapa muy
significativa en el acontecer administrativo panamefio, ya que es, por
antonomasia, la fuente sobre la cual se inspiraron las principales
acciones que culminaron con la estructuracién de la Reptublica pana-
mefia en 1903 y que constituyeron la piedra de toque en su evolucién
posterior. )

La anexién de Panamd a la Gran Colombia la convirtié en uno
de los departamentos mas pequefios y débiles de esa confederacién.
Los efectos de esta unién no trajeron para Panami cambios funda-
mentales inmedialos en su organizacién politica, administrativa ni
econémica que le permitieran lograr un desarrollo local adecuado.

El excesivo centralismo imperante y sobre todo la poca identifi
cacién de los gobernantes colombianos con los problemas del Istmo,
mantuvieron a Panami, desde sus inicios, en un estado de anquilosa-
miento total.

Hubo por parte de los panamefios una conciencia temprana en
cuanto a estos problemas. Veamos.

Fl 18 de noviembre de 1840, a raiz de un intento de separacién
dirigido por el General Tomas Herrera, se delineé por primera vez
la organizacién politica y econémica del Istmo. La incorporacién del
Istmo a la Nueva Granada, el 31 de diciembre de 1841, frustré los
efectos de estas acciones.

En virtud de provisiones constitucionales y legislativas surgidas
en los afios de 1853 y 1855 Panama logré avances de indole politica
y administrativa.
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En 1853 se logra la descentralizacién provincial y se establece el
sufragio como medio indispensable para el nombramiento del go-
bernador. o

En 1855 Panama es elevada a la categoria de Estado General y
en el mismo afio la Convencién istmefia expidié las primeras leyes
relativas a su administracién interna.

Es necesario sefialar que en esa fecha imperaba una gran anar-
quia administrativa. Los puestos publicos, en su mayoria, eran ejer-
cidos por colombhianos y la autoridad civil, hasta mediados del si-
glo xi1x, estaba completamente subordinada al gobierno central. La
sustitucion de esta férmula por la eleccionaria, ocurrida en el afio
de 1853, no representé una medida del todo positiva para procurar
administraciones mas eficientes y dinimicas, ya que las disensiones
internas provocadas por la lucha de poder y alentadas con las cons-
tanies presiones externas del gobierno central, agravaron en todos
los 6rdenes la situacién del Istmo.

El advenimiento del periodo comprendido entre 1863 a 1886 di-
luyeron seis breves afios de estabilidad politica y celo adminstrativo.

El caos politico hizo presa del Istmo y su estructura administra-
tiva y econémica fue sumiéndose en un estado de deterioro gradual.

El retorno al sistema centralizado, mediante la Carta Funda-
mental de 1886, convirti6 a Panami en un simple departamento su-
bordinado a la autoridad directa del poder central, ejercido desde
Bogota.,

En las postrimerias del siglo x1x, el Istmo se ve convulsionado por
un conflicto civil, conocido histéricamente como la “guerra de los mil
dias”, el cual se prolongd hasta el afio de 1902, dejando como saldo
un estado de deplorable postracion y problemas internacionales im-
portantes.

El analisis retrospectivo de esta parte de nuestra historia, nos da
los suficientes elementos de juicio para formular la tesis de que Pana-
m4 inicié su vida republicana, carente de una sélida herencia ad-
ministrativa.

La nueva repiiblica se erigié, por consiguiente, sobre bases ende-
bles, tanto en lo econdmico, como en lo juridico y politico, situacién
que no era compatible con la gran responsabilidad de organizar una
nacién.

Fn el aspecto administrativo esta situacién de desequilibrio se
hizo mas evidente. La falta de potencialidades administrativas, debido
al poco acceso de los panamefios a puestos ejecutivos, dificultaba cual-
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quier empresa tendiente a lograr la racionalizacién de la estructura
estatal.

Por otra parte, la carencia de mecanismos administrativos adecua-
dos en la distribucién de los negocios piblicos, trajo como corolario la
hipertrofia funcional de la maquinaria gubernamental,

La necesidad de implementar mejoras al Organo Ejecutivo se hi-
zo imperativa, desde los primeros tiempos.

Las primeras acciones en este sentido se realizaron en el afio de
1917, bajo la administracién del Presidente Belisario Porras.

Por una parte tenemos la creacién del Hospital Santo Tomids, el
cual tenia como propésito adicional actuar como centro nacional de
adiestramiento para enfermeras. Y por otra, el intento inicial para
mejorar el servicio piblico, mediante el establecimiento del sistema
de méritos. Estas acciones representan un signo de madurez politica
y administrativa panamefia.

Otro antecedente bisico y de gran importancia, sobre todo en la
deteccion de problemus administrativos, ocurrié en el afio de 1929,

A peticién del Gobierno Nacional, George E. Robert, Vice-presi-
dente del National City Bank of New York, realizé un estudio eco-
némico sobre la Repiblica de Panami y recomendé la creacién de la
Contraloria General y la reorganizacién de los mecanismos de con-
trol financiero y fiscal.

Consecuencia de este estudio fue el establecimiento de la Contra-
loria General de la Repiiblica, mediante Ley Niim. 84 de 1930, como
organismo fiscalizador del gasto piblico, dependiente del Organo
Ejecutivo.

Acciones concurrentes en su finalidad y en sus proyecciones ad-
ministrativas, tuvieron verificativo durante ese aiio y en los posteriores.

En 1930 fue reorganizado el Registro de la Propiedad; en 1935
fue creada la Escuela de Administracién Piublica de la Universidad
de Panamdi; en 1941, los Archivos Nacionales y en 1946, la nueva
Constitucién de la Repiiblica establece reformas y directrices impor-
tantes en cuanto a la administracién piiblica.

Una de las modificaciones sustantivas establecidas en la Constitu-
cién de 1946 fue la ubicacién de la Contraloria General de la Re-
piiblica, como dependencia del Organo Legislativo, segiin el Titulo
X, Capitulo 2. Paradéjicamente, uno de los principales yerros consti-
tucionales estin dentro de este mismo titulo, al asignarsele a la Con-
traloria funciones eminentemente ejecutivas como lo son las labores de
contabilidad y estadistica, las cuales ain conserva y que son incompa-
tibles con la naturaleza legislativa de este organismo.
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Otras disposiciones imporiantes que se consignan en esta carta
constitucional y que tienden a mejorar la funcién publica y a lograr
una mayor responsabilidad administrativa, son las referentes al esta-
blecimiento de los deberes y derechos de Ios servidores piiblicos, la
institucién de la carrera administrativa y los cimientos de la autono-
mia municipal.

Durante el perfodo comprendido entre 1903 a 1950 hubo un au-
sentismo total de estudios administrativos y muchas de las provisio-
nes constitucionales, en favor de la administracién pablica, no se pu-
sieron en préctica y sélo permanecieron como enunciados doctrinales.

El advenimiento de la década de 1950 a 1960 marcé aspectos de
significativa trascendencia en el desarrollo administrativo de Pana-
mAi. Su primera etapa se caracterizd por el liderato administrativo que
ejercid la Contralorfa General de la Reptiblica. La estabilidad de per-
sonal que logré esta oficina, a partir de 1942, la convirtieron en la
mayor muestra de dinamismo y eficiencia ptiblica.

Durante esta época se hizo evidente la preocupacion del Gobierno
Nacional por modernizar el ente gpubernamental, en base a lineamien-
tos mas cientificos. La contribucion gue dio la Universidad de Ten-
nessee a estos propdsitos es incaleulable.

El informe La Administracién Gubernamental en la Economia pa-
ra el Desarrollo vealizado por Robert Avery en 1954, revela la urgen-
cia de introductr reformas a la estructura gubernamental, con el ob-
jeto de armonizar los mecanismos de accién estatal con los complejos
propdsitos de desarrollo.

Las reformas sugeridas cubren campos basicos tales como orga-
nizacién de personal, organizacion administrativa, procedimientos y
servicios de personal al ejecutivo.

Entre las principales acciones recomendadas tenemos:

Administracién de personal:

a) Se debe fortalecer el sistema de seleccion a base de compe-
tencia.

b) Debe establecerse una clasificacién téenica de puestos y una
adecuada escala de salarios, ,

c) Debe establecerse un sistema de retiro uniforme,

d) Debe hacerse una evaluacién peridédica sobre el rendimiento
del empleadeo.

e) Los beneficios de la carrera administrativa deben extenderse
de manera gradual, para evitar en su periodo inicial, recargo
de trabajo a la oficina central de personal.
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f) La oficina de personal debe estar constituida por personal idé-
neo y debe otorgirseles la oportunidad de observar las prac-
ticas de personal en otros paises.

g) Debe otorgirsele a la oficina de personal la suficiente auto-
ridad para ejercer sus funciones en completa libertad y sin
interferencias politicas.

Organizacién administrative

El eiecutivo debe disponer de personal técnico para elaborar un
diagnéstico sobre la organizacién administrativa del gobierno, que
debe servir de base a las recomendaciones que se hagan para mejorar
funciones como planificacién, coordinacién y eficiencia gubernamen-
tal. Este estudio debe dar prioridad:

a) A la clarificacién de funciones y adecuada delimitacién de la
autoridad. responsabilidad y ambito de control, dentro de la
esfera gubernamental.

b) A la adecuada transformacién de la estructura administrativa
para facilitar una mejor planificacién y coordinacién de las
actividades estatales.

c) A la utilizacién de entidades auténomas y semiauténomas de
comisiones y juntas directivas para cumplir a cabalidad con
los cometidos administrativos,

Procedimientos administrativos

a) Debe establecerse una base piloto para los estudios de sim-
plificacién de trabajo de manera que puedan determinarse los
niveles de rendimiento para mejorar la eficiencia y economia
de las operaciones.

h) Se recomienda la utilizacién de auditorias administrativas, ins-
pecciones e informes para lograr una mayor descentraliza-
cién administrativa.

¢) Modernizacién del sistema de compras.

d) FElaboracién de un manual de organizacién y de procedimien-
tos en todas las agencias, para uniformar y simplificar las
operaciones,

Servicios de personal al ejecutivo

a) Debe establecerse a nivel ejecutivo un servicio de personal
adicional.
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b) Debe crearse una oficina central de presupuesto y debe proce-
derse a la reorganizacién del sistema presupuestario.

c¢) Debe establecerse una unidad de organizacién y métodos.

d) Se recomienda un analisis cuidadoso de las funciones de la
Contraloria General de la Repiiblica, en base a disposiciones
constitucionales y legislativas.

El informe Avery, tenia obviamente la intencién de introdueir los
primeros mecanismos estructurales y funcionales en una administra-
cién piiblica, caracterizada por la ausencia de los mismos, como me-
dida previa para lograr la eficiencia que regueria el gobierno pana-
mefio. De alli que Robert Avery diera especial importancia en sus
recomendaciones a la creacién de la carrera administrativa, al mejora-
miento de los sistemas y procedimientos relacionados con la funcién
piblica y a la reorganizacién estructural y funcional del Qrgano Eje-
cutivo.,

La repercusion de este estudio y de los posteriores, elaborados por
la Universidad de Tennessee, sefiala el inicio de profundos logros ad-
ministrativos. Entre ellos tenemos la creacién de la carrera adminis-
trativa, la instalacién y desarrollo inicial de la oficina de personal en
el ministerio de Gobierno y Justicia, los primeros estudios de orga-
nizacién y métodos realizados sobre la Contraloria General de la
Repiiblica, la introduccién de mejoras al sistema presupuestario, la
ubicacién de esta oficina dentro de la Contraloria General, un proyec-
to en la Universidad de Panama que culming con la creacién del Cen-
tro de Investigaciones Juridicas y un amplio estudio sobre la admi-
nistracién municipal. Este altimo cubrié una amplia gama de aspec-
tos tales como patentes comerciales, control de trafico v procedimien-
tos presupuestarios. Merece destacarse un estudio administrativo de
la Universidad de Panama, realizado por la Universidad de Tennessee
en 1959, el cual incluye un anilisis de los sistemas de administra-
¢ién horizontal (compras y contabilidad) v lo referente a la admi-
nistracién de impuestos y a la administracién financiera.

Un valioso antecedente en el campo de adiestramiento fue el pri-
mer seminario dictado por el doctor Robert Avery en la Universidad
de Panamai, en el afio de 1954. Este intento inicial se complementd
con un programa de becas al exterior para el perfeccionamiento pro-
fesional de treinta empleados piblicos, realizado entre los afios 1953
y 1956. Programas de esta naturaleza habian sido puestos en préctica
por la Contraloria General de la Reptiblica en el afio de 1946.

Los afios de 1958 a 1959 fueron escenarios de dos importantes
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estudios administrativos: uno, realizado por el doctor Alvin Mayne
conjuntamente con la Universidad de Puerto Rico y el otro, elabo-
rado por tres profesionales de la administracién piblica: Ross Tom-
son, Helena Garcia y Roberto Willson.

El estudio elaborado por el doctor Mayne fortalecié el campo de
la planificacién nacional y sus recomendaciones tuvieron una influen-
cia decisiva en el establecimiento de esta funcién a nivel ejecutivo
y a la vez senté directrices importantes para su desarrollo posterior.

El trabajo elaborado por Tomson, Garcia y Willson, en 1959, fue
titulado Estudio sobre la importancia de una reorganizacion adminis-
trativa de la rama ejecutiva del gobierno de Panamd, constituyé un
aporte valioso para el adelanto administrativo del Istmo.

Hasta el afio de 1958, la paternidad de los estudios adminstrati-
v0s en su mayoria extranjera. La misién de Tennessee jugdé un papel
muy importante en este aspecto. Pero la amplia participacién de dos
profesionales panameiios, Helena Garcia y Roberto Willson, puso de
relieve el alto grado de interés de los nacionales por contribuir al
mejoramiento de la maquinaria gubernamental y constituyé un impul-
so vigoroso para futuras acciones tendientes a la reorganizacién de
la misma.

Robert Avery, recomendd en 1954 la realizacién de un estudio de
tal naturaleza que llegara a conclusiones ttiles para la reorganizacién,
coordinacién, control y eficiencia de los mecanismos de accién pibli-
ca. El estudio de Tomson, Garcia y Willson cumplié a cabalidad con
esta tarea y sus recomendaciones pueden sintetizarse asi:

a) Es indispensable, a nivel ministerial, la reorganizacién de
funciones para lograr la consolidacién de actividades afines,
evitar las duplicaciones y mejorar la direccién y control de
los programas de gobierno.

b) Se sugiere la creacién de niveles intermedios de administra-
cién para cumplir con una trilogia de propésitos: reducir el
ambito de control, simplificar la labor ejecutiva y establecer
una base para el mejoramiento de procedimientos adminis-
trativos.

¢} Es necesario el establecimiento de oficinas administrativas de
personal como auxiliares permanentes a las funciones de los
jefes departamentales y unidades de operacién,

d) Se recomienda el uso de comisiones para asesorar, planificar
v coordinar y no para administrar programas operativos.

e) Fs imprescindible el establecimientos de lineas de autoridad
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en toda la pirdmide de nuestra organizacién administrativa
con el fin de preservar la unidad de mando.

f) Es necesario coordinar las actividades gubernamentales afines
para el logro de los programas nacionales.

g) Se sugiere el disefio de una nomenclatura organizativa unifor-
me para delimitar y clarificar los niveles de reqponsablhdad
y autoridad,

h) Es indispensable el establecimiento de una adecuada clasifi-
cacién de puestos,

i} Es necesaria la creacién racional de entidades auténomas, pa-
ra evitar la duplicacién de funciones. .,

i} Se sugierc el disefio de un programa de desarrollo econémico
con obietivos claramente delineados, cuyas metas deben ser
alcanzadas por las diversas entidades gubernamentales me-
diante actividades coordinadas.

El impacto administrative del citado estudio impulsé nuevas con-
tribuciones que fortalecieron el campo de la organizacién administra-
tiva del gobierno. L.a elaboracién del primer Manual de organizacisn
del Gobierno de Panamd fue seguido por otros aportes, tales como un
Meanual de procedimientos pare la administracién de impuestos, un Ma-
nual de correspondencia v archivo para el Ministerio de Trabajo, Pre-
visién Social v Salud Priblica.

Al final de la década del 50 se registré uno de los acontecimien-
tos de mas relieve en los anales de la administracién piblica pana-
mena. Fue la creacion de la Direccidn General de Planificacién v Ad-
ministracién de la Presidencia en el afio de 1959 que proporciond al
Organo FEjecutivo un mecanismo de accién nermanente para asegu-
rar la formulacién y ejecucién de las politicas gubernamentales.

A prineipios del afic 1961, quedé definitivamente estructurado es-
te organismo.

Los lineamientos legales vy administrativos fueron conquistas le-
gislativas de una comisién desivnada por el Presidente Roberto F.
Chiari.

Esta comisién estaba constituida por los sefiores José Maria San-
chez, Gonzalo Tania, Alfredo Ramirez, Abraham Pretto, Rigoberto
Paredes, David Amado y José Angel Noriega.

Finalmente, la Direccién General de Planificacion y Administra-
cién muedd estructurada por cuatro componentes administrativos: or-
ganizacion administrativa, planificacién, presupuesto y personal. Fs-
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tos departamentos le ofrecen al jefe del ejecutive un instrumento de
apoyo para la toma de decisiones estratégicas sobre la buena marcha
de las actividades piiblicas en general.

Con anterioridad a esta fecha (1961), las funciones de presu-
puesto, organizacién administrativa y personal, eran ejercidas por
unidades operativas diferentes. Las dos primeras estaban ubicadas en
la Contraloria General de la Repiblica y la segunda, en el Ministerio
de Gobierno y Justicia. El personal téenico adscrito a estas oficinas,
pas6 a formar parte del nuevo organismo presidencial asesor. En este
aspecto debe destacarse la labor que realizé la Misién de la Universi-
dad de Tennessee. la cual hasta el afio de 1959, se constituyé como la
oficina de organizaciéon y métodos al servicio del Gobierno de Pa-
namai. '

Las acciones administrativas que se iniciaron en el aho de 1960,
tuvieron como eje central a la Direccién General de Planificacién vy
Administracién. Gran parte de sus esfuerzos se encaminaron hacia el
mejoramiento de Ja funcién pablica.

Bajo la direccién del sefior David Amado, comenzd a funcionar
el Departamento de Personal con programas claramente definidos en
cuanto a clasificacién de puestos, reclutamiento, seleccién, adiestra-
miento, procedimiento y registros de personal.

Nuevos instrumentos legales ayudaron a la consecucién de estos
objetivos. Entre ellos tenemos la Ley Nam. 4 de 13 de enero de 1961,
sobre administracién de personal; ]a Ley Niim. 55 de 12 de septiembre
de 1961, que se conoce como Prueba de Suficiencia y la Ley Nuam.
7 de 1962, sobre clasificacién y retribucién de puestos.

Las realizaciones concretas durante este periodo incluyen la cla-
sificacién técnica de los puestos de los Ministerios de Relaciones Ex-
teriores, Agricultura y Comercio, Hacienda y Tesoro y de la Loteria
Nacional; incluyen también la elaboracién de un manual de clasifica-
cién de puestos y el establecimientos de un sistema de evaluacién de
méritos.

Fl alcance de estos programas es inestimable. Y para su realiza-
cién inicial se conté con la cooperacion y asesoria del Sr. Pedro Gar-
efa, experto en administracién piblica y del servicio civil de la Re-
ptblica de Costa Rica.

La 1mplantacmn del programa de becas para empleados piiblicos
en servicio, con el fin de obtener perfeccionamiento téenico en Areas
especlahzadas de la administracién piablica, encontrd sus prmc1pales
obstaculos en la carestia de personal dispuesto a regresar a posiciones
gubernamentales,
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Por otra parte, el programa de hecas que se dicté en Puerto Rico
por un periodo de seis meses, para el adiestramiento de jefes de per-
sonal, no rindié los beneficios esperados, ya que la campana preelec-
cionaria del afio de 1963 dificulté la debida utilizacién de estos pro-
fesionales.

En el campo de la administracién financiera no hubo progresos
significativos.

El propésite primario que originé el traslado de las funciones
presupuestarias de la Contraloria General de la Repiblica a Ta Di-
reccion General de Planificacién y Administracién, para reforzar es-
te mecanismo como medio de control ejecutivo, fue frustrado por
obstaculos de indole legal, politica y por errores concepluales sobre
la verdadera finalidad del presupuesto.

En cuanto a la administracién de impuestos se refiere, el estudio
Informe sobre la administracién impositiva en la repiblica de Pana-
md. elaborado por el Servicio Gubernamental de Rentas Internas de
los Estados Unidos en el afio de 1964, puso de relieve las grandes
lagunas existentes en los controles, procedimientos v operacién de los
sistemas de registros, auditoria y cobro de impuestos.

El informe en mencién recomendaba:

a) Una reorganizacién estructural que facilitara la implantacion
de técnicas modernas para lograr una mejor administracién
de impuestos.

b) Reformas al sistema de auditoria.

¢) Reorganizacién estructural del departamento de cobros y esta-
blecimiento de politicas uniformes,

d) Formacién de grupos especializados para investigar y promo-
ver juicios por evasidn de Impuestos.

Durante el periodo descrito (1960 a 1955), hubo un aumento es-
tructural considerable del Organo Fjecutivo. Entre las nuevas institu-
ciones creadas tenemos al Instituto de Acueductos v Alcantarillados
Nacionales, Tnstituto Panamefio de Turismo, Comisién de Reforma
Agraria, Instituto de Fomento de Hipotecas Aseguradas e Instituto pa-
ra la Formacién y Aprovechamiento de los Recursos Humanos.

En el mes de mayo de 1960 la misién de Tennessee realizé, en el
drea de la planificacién nacional, una compilacién de todas las leves
relacionadas con la planificacién econdmica. fisica v social de la Re-
piiblica de Panami. El propésito de este trabajo era coadyuvar en la
organizacién, sclecrion de personal y procedimientos de trabajo del
Departamento de Planificacién, recién creado. '
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El informe en referencia contiene un compendio de todas las dis-
posiciones legales que asignan funciones de planificacién a las dife-
rentes entidades gubernamentales.

Un anélisis complementario de estas disposiciones fue elaborado,
en el mes de julio de 1960, por la misma misién técnica. Y llegé a
las siguientes conclusiones:

a)

b)

¢)
d)

e)
f)

Preexistencia de disposiciones legales basicas para la planifi-
cacién v conduccién de programas en los diversos campos de
desarrollo econémico y social.

Inexistencia de oficinas, creadas por ley, para servir a los
propésitos de la planificacién.

Inoperancia de organismos creados para llevar a cabo funcio-
nes sustantivas de la planificacién.

Carencia de personal técnico adecuado y de recursos financie-
ros para llevar a cabo los programas estatuidos en las dispo-
siciones hésicas. :

Sobreposicién en el proceso de planificacién, por la duplica-
cién de funciones entre entidades,

Fxistencia de leyes ambiguas y confusas.

Las recomendaciones sugeridas en este analisis incluyen:

a)

b)

El Departamento de Planificacién debe establecer un orden de
prioridad para sugerir el establecimiento progresivo de aque-
HNas oficinas instituidas por ley y no establecidas en la préctica.
El Departamento de Planificacién debe trabajar coordinada-
mente con las oficinas sectoriales de planificacién, de mane-
ra que cada una de ellas se ocupe de estudios especificos en
sus respectivas 4reas.

¢) El Departamento de Planificacién debe sefialar qué oficinas

d)

deben reforzarse técnica y financieramente.

Hasta que se logre una reorganizacién adecuada, es necesa-
rio que la oficina de planificacién ayude al establecimiento
en todas las instituciones de comités de coordinacién, for-
mados con personal de las mismas, para una mejor orienta:
¢ién y coordinacién en la formulacién de programas de des-
arrollo a nivel nacional.

e} El Departamento de Planificacién debe sugerir la modifica-

cion de las disposiciones legales ambiguas, relacionadas eon
el proceso de planificacién, de manera que se logre una ade-
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cuada clarificacion y delimitacién de la autoridad y respon-
sabilidad, tanto en el planeamiento como en la operacién de
los programas.

La elaboracién de estos trabajos constituyé la primera accién con-
creta dirigida a fortalecer los mecanismos de la planificacién nacio-
nal, y lograr asi, por primer vez, un instrumento de desarrollo integral.

El lo. de abril de 1963 como consecuencia de la reorganizacién
efectuada en base a estos estudios, la Direccion General de Planifi-
cacion y Administracién presenté al Ejecutivo para su aprobacién,
el Programa de Desarrollo Econémico y Social de Panamai, para el

periodo de 1963 a 1970.

Caracteres generales del programa de reforma administrativa

La reforma administrativa se encuentra conlenida en el capitulo X
del Programa de Desarrollo Econémico y Social, el cual fue revisado
en el mes de agosto de 1963, evaluado por un comité de expertos en
junio de 1964 y actualizado por el Gobierno de Panaméi en noviem-
bre de 1965.

El programa de reforma administrativa se caracteriza por ser un
documento de caricter técnico, que incluye reformas estructurales y
funcionales, circunscritas a la rama ejecutiva de gobierno, y que de-
ben lograrse en un término mayor de siete afos.

El propésito general del programa es:

transformar la administracién piiblica actual y convertirla en un instru-
mento eficiente, capaz de cumplir con el Programa de Desarrollo Eco-
némico y Social, a cabalidad, con prontitud y economia®

La naturaleza de estas reformas hace perentoria la necesidad de
sefialar, como objetivo adicional y no menos importante, la obten-
cién de una politica de calidad tendiente a promover el desarrollo de
potencialidades humanas para la prestacién eficiente y dindmica de los
servicios ptblicos.

El programa definitivo, actualizado en el afio de 1965, es més
bien una ampliacién del original que fue elaborado en 1963. No exis-
ten diferencias fundamentales entre ambos. No obstante, es necesario
anotar que el programa de 1963 era sumamente ambicioso en cuanto
se refiere a la supresién estructural de entidades auténomas y semi-
auténomas. Consolidaba todas las instituciones semi-auténomas y a la



92 INSTITUTO NACIONAL DE ADMINISTRACION PUBLICA

mayoria de las auténomas, a excepcién de la Universidad de Panami,
Instituto de Recursos Hidraulicos y Electrificacién y Superintenden-
cia de Crédito Publico.

Para garantizar la funcionalidad del Programa de Reforma Ad-
ministrativa, actualizado en 1965, se proponen las siguientes medidas
previas: - VIR IR &
a) Fortalecimiento del Departamento de Organizacion Adminis-

trativa, adscrito a la Direccién General de Planificacién y

Administraciéon. Debe aumentar, en consecuencia, su perso-

nal técnico y debe promover la creacién de oficinas sectoriales

de organizacion y métodos en todas las agencias piblicas.

b) Incorporacién de las instituciones piblicas al sistema de ca-
rrera administrativa, para asegurar la idoneidad profesional
en los puestos publicos.

¢) Consolidacién y perfeccionamiento técnico del sistema presu-
puestario a base de programas; el cual debe incluir a todos los
organismos gubernamentales.

d) Establecimiento de unidades de enlace para el control y eva-
luacién de los programas en las diferentes oficinas piblicas.

e) Armonizacién de las politicas estatales, adoptadas por ley, a
los propésitos de reforma, mediante una labor de orientacién

y coordinacion,

La reforma administrativa panameifia tiene como propésitos espe-
cificos:

a) La racionalizacién estructural y funcional de la administra-
cién piblica

b) El robustecimiento de los mecanismos de control y coordina-
cion del Organo Ejecutivo.

El anilisis del primer objetivo nos lleva a la conclusién de que
éste se encamina hacia la modernizacion de los mecanismos estructu-
rales y funcionales del Organo Ejecutivo, con el fin de lograr una ma-
yor eficiencia, economia y productividad en los negocios piblicos. El
segundo, tiene como meta lograr el control ejecutivo sobre las politi-
cas y planes estatales y la coordinacién intergubernamental, con el
propésito de asegurar la unidad y coherencia en la formulacién, ope-
racién y valuacién de los mismos.

Para lograr la materializacién de estos objetivos se recomienda:
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a)

b)

Reestructuracion institucional

Consolidacion de funciones afines, que actualmente se encuen-
tran dispersas entre varias dependencias pablicas, para evitar
la duplicacién de esfuerzos y la interferencia entre organis-.
mos,

Perfecctonamiento de las estructuras administrativas para lo-
grar un efectivo control ejecutivo sobre los programas de go-
bierno.

Consolidacién y modernizacién del sistema presupuestario de
manera que este instrumento sea un verdadero control de gas-
tos y de inversion.

¢) Implantacién de una administracién cientifica de personal en

d)

todas las dependencias piiblicas para uniformar procedimien-
tos y métodos y garantizar igualdad de oportunidades a los
empleados piablicos.

Reorganizacién interna de todos los ministerios y entidades
auténomas para asegurar, a nivel institucional, el eficiente
cumplimiento de los programas.

e) Robustecimiento de la administracién municipal, mediante la

ayuda financiera y técnica del Gobierno Central. Se ampliara
asi el 4mbito de la responsabilidad municipal y se lograra
gue estos organismos asuman progresivamente la prestacién
de servicios que le son inherentes por su naturaleza.

La estructura adminisirativa propuesta para 1972 incluye:

a)

Creacion de organismos de coordinacién politica

Consejo de Estado: Este mecanismo de coordinacion politica
estara constituido por el Presidente de la Republica, los Mi-
nistros de Estado, los Directores o Gerentes de Entidades Au-
tonomas, el Director General de Planificacién y Administra-
cion y el Presidente del Consejo Nacional de Economia. Le
correspondera a este organismo formular politicas de caracter
econémico-social y determinar dentro de los programas, las
prioridades para el desarrollo del pais, en base a conocimien-
tos mis profundos sobre la realidad panamefia. Su periodo de
duracién. sera transitorio, ya que sus funciones seran absorbi.
das por el Consejo de Gabinete tan pronto se logre la raciona-
lizacién estructural propuesta para el afio de 1972.
Superintendencia de instituciones de crédito puiblico: Estara
integrada por una junta de gobernadores o directores, los cua-
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les determinarn en cada unidad crediticia pablica las politi-
cas a seguir para coordinar los programas relacionados con
estas actividades.

Su misién primordial serd la de canalizar los recursos finan-
cieros de estas entidades para distribuirlos adecuadamente en
las diversas areas o sectores de desarrollo y conseguir una pa-
ridad entre el establecimiento de prioridades y los recursos
disponibles para concretar esas metas. La actividad crediticia
privada, estard sujeta a una reglamentacién bancaria nacional.

Instrumentos de gerencia administrativa

Fortalecimientos de los mecanismos de control financiero
Consolidacién de los presupuestos de todo el sector piiblico.
Implantacién del presupuesto por programa.

Reorganizacién de los sistemas de contaduria para el manejo
del presupuesto.

Administracién de personal

Incorporacion de todas las entidades publicas al sistema de
carrera administrativa,

Establecimiento de un sistema técnico de clasificacién y re-
tribucién.

Establecimiento de un programa de adiestramiento.

¢) Reorganizaciéon de agencias piiblicas

Division del Ministerio de Trabajo, Previsién Social y Sa-
lud Piblica y el Ministerio de Agricultura, Comercio e In-
dustria en cuatro ministerios, Asi:

Ministerio de Trabajo y Prevision Social.

Ministerio de Salud Piblica.

Ministerio de Agricultura.

Ministerio de Comercio e Industrias.
Creacién del Ministerio de Comunicaciones.
Consolidacion de entidades auténomas, a excepcién de:
Universidad de Panama.
Caja de Seguro Social.
Instituciones de Crédito (Banco Nacional, Caja de Ahorros,
Banco de Crédito Popular, Instituto de Fomento de Hipote-
cas Aseguradas e Instituto de Fomento Econémico).
Instituto de Recursos Hidraulicos y Electrificacién.
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En la estructura propuesta para 1972 se mantienen las siguien-
tes entidades semi-auténomas:

a) Cruz Roja Nacional

b) Junta de Control de Juegos

¢) Loteria Nacional de Beneficencia
d) Ferrocarril Nacional de Chiriqui
e) Comision de Reforma Agraria

Las otras instituciones auténomas y semi-auténomas quedarn in-
tegradas de la siguiente manera:

Instituto de Fomenio Econémico, Instituto Ganadero e Institute
del Café se incorporaran al Ministerio de Agricultura.

Instituto Panamefio de Turismo y Zona Libre de Colén serdn in-
corporadas al Ministerio de Comercio e Industrias.

Los servicios del Instituto de Acueductos y Alcantarillados Na-
cionales serdn asumidos, progresivamente, por los diversos municipios,

Comision de Salario Minimo y Comisién de Marina Mercante
serdn incorporados al Ministerio de Trabajo y Prevision Social.

Instituto de Vivienda y Urbanismo pasar4 al Ministerio de Obras
Piblicas,

La administracién de los tesoros piblicos, funcién realizada por
la Contraloria General de la Repiblica, pasarid al Ministerio de Ha-
cienda y Tesoro. _

El servicio de Correos y Telecomunicaciones pasard a ser juris-
dicciéon del nuevo Ministerio de Comunicaciones.

Hasta ahora hemos sefialado las reformas propuestas a nivel de
instituciones centralizadas y descentralizadas.

A nivel provincial v municipal figuran otras reformas. Ellas son:

Nivel provincial

a) Los limites provinciales deben coincidir con los limites de pla-
nificacién.

b) Los gobernadores deben constitunse en coordinadores de pro-
gramas regionales. Para tal efecto se crearin a nivel provin-
cial, comités de coordinacién en donde los gobernadores man-
tendrén un liderazgo efectivo.
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Nivel municipal

a)

b)
)

Implantar una reforma tributaria municipal que comprenda:
Traspaso a los municipios del cobro de impuestos sobre in-
muebles que actualmente percibe el gobierno.

Fijar a las empresas locales un impuesto municipal justo.
Reglamentacién de un sistema complementario de transferen-
cia para un plan de desarrollo regional.

Reglamentacion del sistema de expedicién de placas.
Reestructuractén interna de los municipios.

Fortalecimiento financiero y técnico de los municipios para
que asuman todos los servicios que les son propios.

Los planteamientos descritos resumen los puntos medulares del
Programa de Reforma Administrativa (1963-1970) actualizado en
el afio de 1965.

Evaluacién del programa de reforma edministrativa 1963-1970

En el mes de junio de 1964, un Comité de Expertos de la Alian-
za para el Progreso, realizé una evaluacién integral del Programa de
Desarrollo Econémico v Social de Panama 1963-1970. Este comité,
formado por los seiiores Ernesto Maloccorto, Manuel Noriega Mora-
les, Ernesto de la Guardia Hijo y Arnold C. Herberger, también con-
signé los siguientes juicios en relacién con el Programa de Reforma
Administrativa presentado:

a)
b)

Las metas del programa son muy ambiciosas para ser logradas
en el término de siete afios.

A pesar de que Panami cuenta con el Departamento de Orga-
nizacién Administrativa para llevar a cabo el programa ci-
tado, no estd en capacidad de lograr estas metas debido a la
falta de personal técnico.

¢} La creacién de nuevos ministerios para ahsorber las funcio-

d)

nes de algunas entidades auténomas puede contribuir a per-
petuar el relajamiento estructural que se trata de corregir,
si se realiza sin un estudio exhaustivo.

No es indispensable la creacién del Ministerio de Comunica-
ciones, debido a que el programa de carreteras y puertos tie-
ne poca trascendencia detro del plan de desarrollo. Por otra
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parte, ¢l Ministerio de Obras Puablicas llena a cabalidad su
cometido.

e} Es necesario reorganizar los ministerios como requisito pre-
vio para que asuman nuevas funciones.

f) Los cambios propuestos implican, muchas veces, modificaciones
de tipo constitucional.

Criterios a considerar

El programa de reforma administrativa, elaborado en el afio de
1963 y actualizado en 1965, tiene una importancia dual en el desen-
volvimiento de la administracién pablica.

Este programa es, indudablemente, un trabajo valioso, no obstan-
te las barreras técnicas y juridicas sefialadas por el comité de ex-
pertos y lo ambicioso de su alcance.

Desde el punto de vista conceptual, lo novedoso del programa con-
siste en que la integracion de la planificacidn econémica y adminis-
trativa en un solo documento, le da sustancia y contenido a esta dlti-
ma, de manera tal, que la convierte en un medio indispensable para
conseguir los objetivos basicos del desarrollo.

Es evidente que esta interaccion jerarquiza la funcién de la ad-
ministracién piblica, ya que las politicas gubernamentales en favor
de ésta nunca han sido sistematicas, programadas, ni congruentes y
siempre han estado enmarcadas en el concepto tradicional de la “ad-
ministracién por la administracién misma”,

El an4lisis del Programa de Reforma Administrativa, actualizado
en 1965, nos permite sefialar otras consideraciones importantes.

Entre los lineamientos béasicos del programa se sefiala que, para
conseguir la operatividad de este proceso, es necesario el fortaleci-
miento de mecanismos ya existentes dentro de la administracién pi-
blica panamefia, como los del Departamento de Organizacién Admi-
nistrativa de la Direccion General de Planificacion y Administracién;
la extensién de los beneficios de la carrera adminstrativa a todas las
entidades ptblicas y el perfeccionamiento del sistema presupuestario.

La férmula sefialada es, en efecto, una medida adecuada para
promover, a nivel macroadministrativo, e} proceso de reforma en la
estructura gubernamental, No obstante, resulta agravante haber omi-
tido el fortalecimiento de la Escuela de Administracién Piablica co-
mo una de las acciones precedentes para garantizar la funcionalidad
de este proceso. Es ilogico creer que un cambio de esta naturaleza
pueda operar eficientemente sin el concurso de un instituto a nivel
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superior, creado especificamente para ofrecer al pais el material hu-
mano, capaz de impulsar estos cambios, Esta omisién constituye la
antitesis al proceso de racionalizacién administrativa para una nacién
que persigue, mediante la utilizacién éptima de sus recursos, el acele-
ramiento de su desarrollo.

A las anteriores consideraciones hay que agregar que es necesa-
rio hacer una clara concretizacién de los objetivos administrativos que
se persiguen de manera que los cursos de accién que se adoplen vayan
dirigidos hacia la consecucién de un objetivo bisico de desarrollo. De
alli que sea necesario un paralelismo real entre la planificacién eco-
némica y administrativa.

Fundamentalmente, el tipo de modernizacién administrativa que
se persigue en este programa es macro-estructural. Se dirige a lograr,
mediante la racionalizacién funcional de actividades piiblicas y el
establecimiento de nuevos mecanismos, una coordinacién gubernamen-
tal y politica efectiva. De ahi que una de las principales caracteris-
ticas del Programa de Reforma Administrativa sea la reorganizacion
estructural con el propésito de cambiar la fisonomia del Organo Eje-
cutive, para adaptarla a los fines de desarrollo.

La labor tedrica que se hizo en este sentido fue extensa, ya que la
mayoria de las instituciones auténomas y semi-auténomas fueron con-
solidadas.

A esle respecto cabria anotar que, dada la dispersién estructural
existente, esta medida no era del todo desacertada. Es indudable que
emprender un programa de desarrollo sin una adecuada estructura
de gobierno ademas de ser imprictico, es un craso desacierto admi-
nistrativo. Sin embargo, lograr una racionalizacién administrativa del
Organo Ejecutivo en su totalidad, en un término de siete afios como
la que se persigue en el programa descrito era, desde sus inicios, un
objetivo inaleanzable en nuestro medio debido a las fuertes presiones
politicas.

Convenia, en consecuencia, cierta gradualidad en la implantacién
de estas acciones las cuales debian realizarse segin las prioridades
del desarrollo y complementarse con la reorganizacién a nivel minis-
terial, células basicas para llevar a cabo los programas de desarrollo.

Como se ha apuntado anteriormente, el Programa de Reforma Ad-
ministrativa elaborado en el afio de 1963 es un trabajo esencialmente
técnico. Se corregian en €l problemas administrativos que mermaban
la capacidad de eficiencia de todo el sector pablico y que ya habfan
sido identificados en diversos estudios. En la elahoracién del Pro-
grama de Reforma Administrativa se utilizaron instrumentos de ani-
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lisis administrativos para darle una solucién téenica a los problemas.
Sin embargo, la planificaciéon administrativa asi concebida encon-
tro, al igual que en otros paises latinoamericanos, una natural resis-
tencia de aquellos grupos que ostentaban el poder politico. Esta reac-
cién era légica en nuestro medio. La reforma gubernamental plantea-
da era, por principio, una acciéon de cambio que afectaria el stafus
de poder de los politicos. La supresién de organismos y la extensién de
la carrera administrativa, por ejemplo, limitaban la accién partidista
en el campo administrativo, ya que las instituciones ptiblicas eran com-
pensaciones que se entregaban a los grupos politicos de mayor beli-
gerancia vy por lo tanto tenian “nombre propio”. Y la carerra adminis-
trativa, al generalizarse, cercenaba la libertad que tenian los politi-
cos para nombrar a personal incapaz en una gran poreién guberna-
mental.

Es necesario reconocer, sin embargo, que hubo falta de estrate-
gia en la planificacién de la reforma administrativa aludida. La pla-
nificacion debié salir del laboratorioc para complementarse con las
realidades sociopoliticas existentes. Y 1a mejor formula era hacer par-
ticipe a los diferentes grupos de presién (politicos, empleados pabli-
cos y organismos empresariales) en la elaboracién del programa de
manera que se lograra una armonizacién, a priori, entre lo técnico y
lo sociopolitico, y no una yuxtaposicién de sistemas contra sistemas.

Por otra parte conviene anotar que la reorganizacion estructural
que se planteaba no resolvia todos los problemas administrativos pa-
namefios. Debia complementarse con el mejoramiento de los sistemas
prioritarios (planificacién, presupuesto, personal, estadistica, com-
pras, etc.} y con el mejoramiento operativo de funciones a nivel mi-
nisterial mediante programas intensivos y racionales de adiestramien-
to y capacitacion, -

En términos de heneficios es evidente que el Programa de Refor-
ma Administrativa planteado durante la primera parte de la década
del sesenta, tiene sus bondades. Si analizamos el panorama adminis-
trativo actual observaremos que muchas de las reformas propuestas
en ese entonces han sido implantadas hoy dia, debido mas que todo,
a exigencias del tipo operativo.

A manera de ejemplo, existe en la actualidad un Ministerio de
Desarrollo Agropecuario separado del Ministerio de Comercio € In-
dustrias; un Ministerio de Trabajo y Bienestar Social independiente
del Ministerio de Salud. Asimismo los primeros intentos formales pa-
ra establecer unidades de enlace de organizacién administrativa, a
nivel minsterial, tuvieron su génesis en este programa.
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EL PROGRAMA DE REFORMA ADMINISTRATIVA Y SU IMPLANTACION

Como paso previo a la adopcién del Programa de Reforma Admi-
nistrativa como un programa de gobierno, Panama solicit6 asesoria téc-
nica a las Naciones Unidas.

Resultado de esta accién fue el estudio elaborade por el sefior
Pedro Pablo Morcillo, titulado Ejecucisn del programa de Desarro-
llo de Panamd 1963-1970 — Medios Legales y Administrativos
(1964).

El informe citado, no cubre todas las acciones descritas en el ca-
lendario de reforma administrativa, elaborado en ¢l afio de 1963 por
el Departamento de Organizacién Administrativa. Este calendario pro-
gramaba lo siguiente:

1965 Creacion de la Comisién de Reforma Administrativa.

1966 Creacién o reforma de la oficina de planificacién y admi-
nistracién en los diferentes ministerios. Iniciacién de los estu-
dios para modificar el sistema de contaduria del gobierno e
implantar el presupuesto por programa.
Incluir en el presupuesto nacional resiimenes de los presu-
puestes de las diferentes entidades autéonomas.
Reorganizacién del Ministerio de Trabajo, Previsién Social y
Salud Pablica en dos ministerios diferentes: el Ministerio
de Trabajo y Previsién Social y Ministerio de Salud Pablica.

1967 Reorganizacién del Ministerio de Agricultura, Comercio e
Industrias en Ministerio de Agricultura y Ministerio de Co
mercio ¢ Industrias. Dentro del Ministerio de Agricultura se-
incorporaria el Instituto Ganadero y el Instituto del Café;
dentro del Ministerio de Comercio e Industrias se incorpo-
raria el Instituto Panamefio de Turismo y la Zona Libre de
Colén.
Transferir, de la Contraloria General al Ministerio de Ha-
cienda y Tesoro, las actividades de pago y contabilidad.
Iniciar estudios a nivel municipal e introducir reformas ba-
sicas.

1968 Iniciar reformas al sistema de impuestos, a nivel municipal.

1969 Incorporar todas las dependencias estatales al sistema de ca-
rrera administrativa.
Transferir al gobierno municipal, los servicios piiblicos que
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le son inherentes y que estin bajo el control del Gobierno
Central.

1970 Incorporacion del Instituto de Vivienda y Urbanismo vy de

a Comisién de Energia Eléctrica al Ministerio de Obras
Piblicas.

Incorporacién de la oficina de regulacion de precios al
Ministerio de Comercio e Industrias.

Establecimiento del Ministerio de Comunicaciones.

Debido al breve tiempo disponible para la realizacién de este in-
forme (3 de julio al 29 de agosto de 1964) Pedro Pablo Morcillo cir-
cunscribié su trabajo a ciertas ireas hasicas que, segln su criterio, te-
nian caricter de inmediatas. Ellas son:

a)

Manejo y control de fondos piblicos.

b) Reorganizacién de algunos ministerios.

c)

Reorganizacion de algunas entidades auténomas.

d) Sistemas v mecanismos de planificacién.

e)
f)

Investigacién y adiestramiento de recursos humanos.
Investigacién de recursos naturales.

Las acciones concretas de este estudio, se resumen en diez ante-
proyectos de leyes, los cuales se citan a continuacién:

a)
b)

Proyecto de ley sobre creacién y organizacién del Ministerio
de Agricultura,

Proyecto de ley sobre el establecimiento de una organizacién
financiera Nacional en el Ministerio de Hacienda y Tesoro.

¢) Proyecto de ley sobre Patrimonio Forestal Nacional y el Ser-

d)
e)
f)
g)
h)

i)
N

vicio Forestal.

Proyecto de ley sobre organizacién del Instituto de Fomento
Econémico,

Proyecto de ley sobre creacién y organizacién del Ministerio
de Comercio e Industrias.

Proyecto de ley sobre creacion del Ministerio de Salud y el
Fondo de Administracion de Hospitales.

Proyecto de ley sobre creacién y organizacién del Ministerio
de Trabajo y Previsién Social.

Proyecto de ley sobre la organizacién {inanciera y adminis.
trativa para el fomento de la vivienda de interés social.
Proyecto de ley sobre el sistema de planificacién nacional.
Proyecto de ley sobre creacién del Tnstituto de Recursos Na-
turales.



