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ADOPCION DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA
COMO PROGRAMA DE GOBIERNO

Naturaleza de la Primera Comision de Reforma Administrativa

El establecimiento de una comisién a nivel ejecutivo que asesora
la ejecucién del Programa de Reforma Administrativa, fue concebida
por altos funcionarios de la administracién del Presidente Marco A.
Robles (1964-1968), entre los que figuran los sefiores David Amado,
Helena Garecia, David Samudio y Nicolds Ardito Barletta.

La creacién de esta comisién tenia una intencién mais estratégica
que técnica. Ello se desprende fanto de la categoria en que ‘debia ubi-
carse esta comisién como del status personal quc debian poseer sus
integrantes.

En efecto, la ubicacion de un organismo a nivel ejecutivo tenia
como propésito enfatizar la importancia estratégica del Programa de
Reforma Administrativa dentro de las politicas gubernamentales. Su
composicién, asimismo, tenia como objetivo poner la responsabilidad
de dichas reformas en o concerniente a su viabilidad en manos de per-
sonas que tuviesen cierto liderazgo piblico v privado. Estos debian
aportar la orientacién y gufa necesaria para la implantacién del Pro-
grama de Reforma Administrativa y lograr, sobre todo, su apoyo y
aceptacién interna y externa.

Consideraciones sobre su establdcimiento v desarrollo

Durante el periodo presidencial del sefior Marco A. Robles se-
expidieron los dos primeros fundamentos legales para dar operativi-
dad a la reforma administrativa programada.

Mediante Decreto Ejecutivo Nim. 76 de 2 de diciembre de 1965
se creé la primera comisién de reforma administrativa, la cual fue
encargada de programar Ja ejecucién de reforma administrativa en
todas las dependencias gubernamentales.

Fsta comisién, de cardcter transitorio, estaba integrada de la si-
guiente manera: el Ministro de la. Presidencia de la Repiiblica (quien
la presidia), el Director General de Planificacién y Administracién
de la Presidencia, un Magistrado de la Corte Suprema de Justicia,
el Presidente de los Ejecutivos de Empresas (como representante del
sector privado) v un representante del Organo Legislativo.
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Mediante este mismo Decreto se doté a esta comision de una se-
cretaria que debia funcionar en la Direccién General de Planificacién
y Administracién. A esta comisién de reforma administrativa se le
dio un plazo hasta el 30 de junio de 1966, para que presentara reco-
mendaciones especificas sobre las acciones que deberian implantarse
a corto, mediano y largo plazo; incluyendo aquellas relacionadas con
la elaboracién del presupuesto de rentas y pastos de la nacién.

El instrumento legal original (Decreto Niim. 76 de 2 de diciembre
de 1965) fue modificado mediante el Decreto Nim. 77 de 14 de diciem-
bre del mismo afio, y se extendié a siete el nimero de miembros que
integrarian esta comisién. Se aumenté la representacién de la empre-
sa privada nombrando tres comisionados en vez de uno.

Este nuevo decreto también proporcioné a la Comisién de Re-
forma Administrativa los servicios de asesor.

La comisién en referencia queds finalmente constituida de la si-
guiente manera:

Alfredo Ramirez, Ministro de la Presidencia.

Gonzalo Tapia Collante, Director General de Planificacién y Ad-
ministracién.

Edwin Loépez, Diputado de la Asamblea Nacional.
German Lépez, Magistrado de 1a Corte Suprema de Justicia.

Carlos Velarde, Vicente Pascual y Nathaniel Méndez G., Repre-
sentantes de la empresa privada, nombrados por el Organo
Fjecutivo,

Delsa P. de la Rosa, Asesora de la Comisién.

La Comisién de Reforma Administrativa fue formalmente insta-
lada por el Presidente Marco A. Robles el dia 12 de enero de 1966.

La comisién nombrada en el afio de 1965 escogié al sefior Félix
Bolafios, Sub-director en ese entonces del Departamento de Organiza-
cién Administrativa, como secretario de dicha comisién.

El 14 de febrero de 1966, la Comisién definié su programa de
trabajo tomando como base los lineamientos establecidos en el pro-
grama tentativo de reforma, elaborado en 1963. El orden de accio-
nes era el siguiente:

a) Divisién estructural del Ministerio de Trabajo, Previsién So-
cial y Salud Pfblica.

b) Instalacién del Consejo de Coordinacién.

¢} Creacitn y/o reforma de las oficinas de planificacién y admi-
nistracién a nivel ministerial,
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mismo.

d)

INSTITUTO NACIONAL DE ADMINISTRACION PUBLICA

Creacién de la superintendencia de instituciones de crédito
piblico.

e} Divisién del Ministerio de Agricultura, Comercio e Industrias

f)

g)

en Ministerio de Agricultura y Ministerio de Comercio e In-
dustrias. Estarian bajo la jurisdiceién del primer ministerio
las funciones del Instituto Ganadero, Instituto Panamefio del
Café, y las actividades de fomento agropecuario del TFE. Se
consolidarian al segundo ministerio las funciones del Institu-
to Panamefio de Turismo y de la Zona Libre de Colén.
Inicio de los estudios preliminares para introducir reformas
al sistema de contaduria de las instituciones piblicas, con el
fin de implantar el presupuesto por programa.

Consolidacién de los presupuestos piblicos y adopcién del

presupuesto por programa.

h) Traslado de las funciones de pagaduria y contaduria de la Con-

i)

i)
k)

traloria General de la Reptblica al Ministerio de Hacienda y
Tesoro.

Incorporacién del Instituto de Vivienda v Urbanismo al Minis-
terio de Obras Piblicas.

Creacién del Ministerio de Comunicaciones.

Extensién del régimen de Carrera Administrativa a todas las
dependencias piiblicas.

Integrar la Oficina de Regulacién de Precios al Ministerio de
Hamenda y Tesoro.

Incorporacién de la Comisién de Energia Eléctrica al Insti-
tuto de Recursos Hidrdulicos y Electrificacion o al Mmlsterlo
de Obras Puablicas.

Iniciar los estudios pertinentes al régimen municipal, con el
propésito de:

Iniciar la reforma tributaria en los municipios.

Traspasar gradualmente, a los organismos locales, ciertas fun-
ciones que actualmente presta el gobierno central.

Introducir cualquier otra mejora que se considere conveniente.

Para cumplir con este plan de trabajo, la Comisién de Reforma
Administrativa nombré sub-comisiones para elaborar los instrumentos
legales pertinentes a fin de cumplir los tres primeros puntos del

Por otra parte, con el fin de asegurar una mayor eficiencia en
las labores de la comisién, ésta nombré un grupo de notables para que
realizaran las investigaciones e hicieran las recomendaciones del
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caso en relacién con los planteamientos que surgieran del seno de la
citada Comisiéon de Reforma Administrativa.

Formaron parte de este grupo de notables los sefiores Gilberto Fe-
rrari, David Amado, Helena Garcia, Rodrigo Nifiez, José A. Noriega,
Fernando Manfredo y Erasmo Escobar. Fsta comisién especial sélo
celebré una sesién, la cual tuvo lugar el 7 de abril de 1966.

Limitaciones de indole politica y técnica dieron al traste con la
existencia de la Comisién de Reforma Administrativa, la cual labo-
ré formalmente hasta el 31 de marzo de 1966, después de haber ce-
lebrado ocho sesiones, durante las cuales sélo se present un ante-
proyecto de Ley sobre la creacién del Ministerio de Trabajo y Previ-
si6n Social, elaborado por la sefiora Delsa P. de la Rosa.

Fvaluacién critica sobre la primera Comisién
de Reforma Administrativa

Una de las notas salientes de la Comisién de Reforma Adminis-
trativa establecida en el afio de 1965, fue, sin duda alguna, su atomi-
cidad v falta de dinamismo.

Esto es atribuible, en gran parte, a deficiencias en los mismos ins-
trumentos normatives que la crearon.

Recordaremos que el Decreto 76 de 1965 por medio del cual se
cre6 la Comision de Reforma Administrativa sefialaba un plazo hasta
el 30 de junio de 1966 para que esa Comisién entregara recomenda-
ciones especificas para la ejecucién del Programa de Reforma Ad-
ministrativa. Implicitamente, este Decreto establecia la transitoriedad
de este organismo y limitaba, desde sus inicios, la labor de la Co-
misién. Y en consecuencia, ésta debia enfrentarse en el breve periodo
de seis meses, al estudio de problemas técnicos complejos.

Vale la pena profundizar sobre el propdsito que perseguia esta
Comisién, a la luz de las disposiciones contenidas en los Decretos Eje-
cutivos Nims. 76 y 77, fundamentos basicos en el establecimiento de
este organismo. \

Los Decretos en referencia estipulaban que la creacién de la Co-
misién-de Reforma Administrativa tenia como finalidad “programar
la ejecucion de la reforma administrativa”, segin los lineamientos
establecidos en el Programa de Desarrollo Econémico y Soctal.

Afin mas, el Decreto Nam. 76, en su articulo 3o., refiriéndose a las
labores de la comisién, disponia taxativamente;
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“Las recomendaciones comprenderén no solamente las medidas que deben
tomarse inmediatamente, sino las etapas en que deben ser pustas en vigor
las que no sean inmediatas. Ademas comprenderin dichas recomenda-
ciones las reformas relativas a la confeccién y contenido de los presu-
puestos de rentas y gastos de la nacién y de las instituciones auténomas y
semi-auténomas”.®

El analisis de la provisién anteriormente citada, pone de mani-
fiesto que la labor de esta comisién no era meramente de guia u orien-
tacién al Programa de Reforma Administrativa, ya que éste estaba
predeterminado. Por otra parte, tampoco puede decirse que su propé-
sito primario era buscar el apoyo interno y externo necesario para lo-
grar la viabilidad del Programa de Reforma Administrativa, La pre-
misa anterior parte del hecho de que los Decretos que crearon esta Co-
misi6én le asignaban un trabajo especifico, el cual debia cristalizarse
en acciones concretas, de caricter méas bien técnico que estratégico.

‘Programar la ejecucién de la reforma administrativa, tal como lo
planteaba el Decreto Niim. 76, incluia el establecimiento de un orden
de prioridades para la implantacién de las acciones contenidas en el
programa y la formulacién de recomendaciones sobre reformas es-
pecificas, relativas a la elaboracién y contenido del presupuesto na-
c¢ional. Entonces Ja labor de la comisién presuponia la ejecucién de
funciones necesarias para asegurar la implantacién de las medidas de
reforma que sefialaba el programa. 7

Actividades en este sentido habian sido realizadas en el afio de
1964 por Pedro Pablo Morcillo, consuvltor de Planificacién y Admi-
nistracién Piiblica de las Naciones Unidas. Los anteproyectos de leyes
elaborados en esa fecha, eran conocidas por algunos comisionados,
mas no fueron utilizados.

Este hecho indica que la comision deseaba tener una participa-
cion activa en la implantacién del Programa de Reforma Administra-
tiva. Sirven para apoyar esta tesis, dos acciones que surgieron como
resultado de las breves deliberaciones que tuvo este organismo. Una
de ellas fue el nombramiento de comisiones de trabajo que se encar-
garan de elaborar los proyectos de leyes para la ejecueion de las tres
primeras acciones que aparecian dentro del plan de trabajo previa-
mente aprobado; la otra, el nombramiento de una comisién de nota-
bles que se encargara de hacer los estudios e investigaciones sobre los
temas que tratara la Comision de Reforma Administrativa.

La dltima de las acciones mencionadas constituia un reconoci-
miento formal de que las funciones adscritas a esta Comisién eran de-
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masiado. ambiciosas, para ser llevadas a cabo por un organisme ad-
“honorem, que aunque integrado por elementos capacitados y, en al-
gunos asos, politicamente influyentes, no estaban imbuidos en la
filosofia gue habia inspirado el Programa de Reforma Administra-
tiva y que tampoco disponian del tiempo necesario para enfrentarse
a los complejos problemas relacionados con la programacion de la
ejecucién del mismo.

Considero que los propdsitos de la comision debieron ser el de
determinar la viabilidad practica del Programa de Reforma Adminis-
trativa (de acuerdo con nuestra realidad administrativa, politica, ju-
ridica, social y econémica}, el de orientar y coordinar el desarrollo
de estudios y €l de establecer responsabilidades en cuanto a la ejecu-
cion, evaluacion y control de programas, Estos propdsitos eran, en
ese entonces, los ideales para una comisién de esta naturaleza.

No obstante, y aun con objetivos menos ambiciosos como los que
sefialo, este organismo necesitaba de mayor tiempo y de los suficientes
instrumentos y autoridad para realizar su cometido, va que el Pro-
grama de Reforma Administrativa, era, por excelencia, un trabajo
técnico que requeria un amplio esiudio, divulgacién y comunicacién
entre los diferentes sectores, antes de ser definitivamente adoptado
como programa oficial de gobierno.

Por otra parte, es necesario anotar, que cualquier labor de pro-
gramacion debié incluir la implantacién de acciones, en un periodo
no mayor de cualro afos, ya que era ilusorio creer que habria una
continuidad en cuanto a politicas administrativas, cuando un cambio
presidencial era inminente.

ASPECTOS IMPORTANTES DE LA SEGUNDA FASE
DEL PROCESO DE REFORMA ADMINISTRATIVA

ANTECEDENTES DE NUEVO INTENTQ REFORMISTA

Ante el fracaso de la primera Comisién de Reforma Administra-
tiva y la necesidad de implantar programas de desarrollo en diferen-
tes Areas econdmico-sociales, el Gobierno Panamefio, mediante nota
de fecha 5 de mayo de 1967 que envié a través de su cancilleria al
Embajador de los Estados Unidos, expresaba su intencién de mejorar,
lo mas pronto posible, los complejos problemas administrativos re-
lacionados con la ejecucidn de los programas de desarrollo.

Como prueba fehaciente de esta preocupacion, el 11 de mayo del
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mismo afio, el sefior Gonzalo Tapia Collantes, Director de Planifica-
ci6n y Administracion de la Presidencia, envié al sefior James Mege-
llas, Director de la Agencia para el Desarrollo Internacional AID,
una solicitud de asistencia técnica para la elaboracién de un diagnés-
tico que tuviera como propésito detectar y recomendar las soluciones
necesarias a {in de lograr una eficiente conduccidén, ejecucién y con-
trol de los programas de desarrollo en aquellas areas hacia las cua-
les se dirigia la accién estatal.

El bosquejo de estudio que respaldaba esta solicitud de asistencia
técnica, perseguia:

a) Elaborar programas especificos de accién para perfeccionar
la eficiencia operativa en la ejecucién de programas.

b) Identificar el monto de la necesaria ayuda técnica o de otra
indole para la implantacién de esos programas.

El alcance del diagndstico propuesto cubria la deteccién de pro-
blemas en el nivel de direccion, con el objeto de examinar las activi-
dades administrativas relacionadas con la ejecucién de planes y pro-
gramas gubernamentales, y por ende, la administracién y manejo de
recursos materiales, humanos y financieros,

Para el efecto, se proponia que el diagndstico en mencién anali-
zara ciertos aspectos, tales como:

a) El proceso de toma de decisiones en los diversos niveles admi-
nistrativos del gobierno municipal y central, para determinar
la forma cémo se llevaba a cabo la ejecucién y control de po-
liticas, planes y programas gubernamentales.

b) Los procedimientos utilizados para la asignacién de recursos
en el presupuesto y los medios utilizados para controlar que
estos recursos fueran distribuidos en la forma programada.

¢) Los procedimientos usados para disefiar y establecer priorida-
des, ejecutar y evaluar los programas de desarrollo.

d) La efectividad en la seleccion, adiestramiento y manejo del
personal que labora en la preparacién, ejecucién y control de
los programas de desarrollo en las diversas entidades autdno-
mas, semi-auténomas, centralizadas y municipales.

Il resultado del diagnéstico mencionado serviria para disefar
planes concretos de accion, con los que se perfeccionaria la ejecucién
y control de los planes y programas estatales.
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El bosquejo de estudio enviado por el Director General de Pla-
nificacién y Administracién al Director de la Agencia para el Des-
arrollo Internacional sugeria los siguientes programas:

a) Procedimientos para precisar las lineas de autoridad y respon-
sabilidad, con el objeto de lograr una mejor operacién de los
programas de desarrollo.

b) Estudios especificos para reformar la estructura orgénica de
las instituciones encargadas de llevar a cabo los programas de
desarrollo. Se sugiere utilizar algunos de los estudios ya rea-
lizados en el afio de 1963.

¢) La preparacién de manuales de procedimientos para la adecua-
da asignacién de recursos, el disefio y escalonamiento en la
ejecucion de los diferentes proyectos y programas aprobados,
el control y uso conveniente de los recursos financieros, la eva-
luacién de los resultados obtenidos y el fortalecimiento del sis-
tema de personal y clasificacién de puestos.

d} Adiestramiento en el exterior para el personal encargado de
implantar los programas disenados, Ademaés se recomienda que
se elaboren programas continuos para la educacion y adies-
tramiento de los empleados piablicos y aprovechar también los
que se imparten en el exterior,

e) Estimado de los recursos necesarios para ejecutar programas,
como:

Alcance, magnitud y monto de la ayuda técnica necesaria.
Costo de cualquier otra ayuda que se necesite.

Fl diagnéstico debia abarcar las siguientes instituciones guberna-
mentales: Presidencia de la Republica, Direccién GCeneral de Plani-
ficacion y Administracién, Ministerio de Hacienda y Tesoro, Contra-
loria General de la Repiiblica, Ministerio de Obras Piblicas, Minis-
terio de Educacién, Ministerio de Trabajo, Prevision Social y Salud
Publica, Ministerio de Agricultura, Comercio e Industrias, Instituto de
Vivienda y Urbanisme, Instituto de Fomento Econémico, Instituto
de Acueductos y Alcantarillados Nacionales e Instituto de Recursos
Hidraulicos y Elecirificacién, Este estudio también debia incluir los
Municipios de Panami, Colén y David.

Finalmente, serviria como marco de referencia a los programas
que emprendiera posteriormente el gobierno para la modernizacién
del aparato administrativo y para cualquier solicitud de asistencia téc-
nica que se necesitara.
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Los planteamientos que anteceden son muy importantes, ya que
representan una nueva filosofia para el tratamiento de los problemas
administrativos de Panama. Ello es asi, porque en forma més realista
y conveniente se consigue un paralelismo entre las metas sustantivas
de desarrollo y los medios de accién para alcanzar esos ebjetivos.

Esta modalidad permitia, en sintesis, ejecutar con cierta gradua-
lidad la implantacion de programas de reforma administrativa, que
de ningiin modo podrian resolverse simultineamente en todas las de-
pendencias gubernamentales y permitia también concretar inteligen-
temente la accién en aquéllas, que por su preponderancia en la eje-
cucién de politicas de desarrollo, eran las mas importantes,

El programa de accién propuesto constituye, sin lugar a dudas,
una buena politica para solucionar los complejos problemas resultan-
tes de decisiones arbitrarias, centralismo excesivo, estructuras inade-
cuadas, tramites dilatorios e ineficiencia en el manejo de recursos fi-
nancieros, materiales y humanos.

El diagnéstico era, indiscutiblemente, una medida necesaria. La
solucién de problemas exigia sefialar las anomalias administrativas
que podia implicar la modificacién de normas constitucionales y le-
gales. Es evidente que también representaba un adecuado mecanismo
para visualizar en mejor forma la magnitud de los problemas encon-
trados y establecer programas de accién uniformes para aquellos que
fueran comunes, propiciando ademds analisis mas profundos para pro-
blemas administrativos complejos.

Esta es la génesis del contrato que la Repiblica de Panama suscri-
bié con la Agencia para el Desarrollo Internacional, el 9 de agosto
de 1968.

Ta firma J. L. Jacobs fue escogida para elaborar, en un plazo de
tres meses, un diagnéstico de la administracién piblica, el cual pro-
pendia a:

a) Buscar la unidad en la formulacién y ejecucién de los progra-
mas estatales y la accién coordinada entre el Organo Ejecutivo
y Legislativo.

b) Medernizar los procedimientos y estructuras existentes, con el
fin de asegurar la eficiente implantacién, ejecucién y control
de los programas de desarrollo.

¢) Aumentar la eficiencia del servicio piblico, mediante el mane-
jo racional de los recursos materiales y financieros y median-
te una administracién de personal adecuada.
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Este estudio fue realizado con la cooperacién del Departamento
de Organizacion Administrativa de la Presidencia vy cubre el estado de
la administracion publica hasta fines de 1968,

A su vez proporciona al Gobierno panamefio:

a)
b)
c)
d)
e)

La deteccién de problemas administrativos y gerenciales en
cada una de las dreas estudiadas.

Los objetivos de la reforma gubernamental en cada Ministerio.
El plan de accién para corregir en cada una de las institucio-
nes las anomalias detectadas, incluyendo metas a corto y lar-
go plazo.

Sugerencias sobre la implantacién y evaluacién del proceso de
reforma.

Estimado sobre el nimero de téenicos y hombres-mes que se
requieren en cada uno de los componentes del programa.

A continuacién se enumeran las principales anomalias que fueron
encontradas en las diferentes 4reas administrativas:

Administracion gubernamental

a)

b)
c)

h)

Excesiva papeleria: proliferacién de formularios y de docu-
mentos que requieren la firma de ejecutivos de alto rango, lo
cual va en detrimento del curoplimiento de funciones geren-
ciales importantes,

Inflexibilidad administrativa: prevalencia de leyes rigidas y
poca delegacién de autoridad.

Ambigiiedad de leyes y reglamentaciones orginicas: inconsis-
tencias y falta de uniformidad en las leyes organicas de las
instituciones piblicas.

Falia de controles adecuados sobre logros y fallas, que sirven
de punto de referencia para la toma de decisiones posteriores.
Ausencia de coordinacién en la elaboracién de normas.
Dispersion y uso antieconémico de equipo electromecinico pa-
ra procesainiento de datos.

Falta de coordinacién entre organismos orientadores de siste-
mas de administracién general y entidades gubernamentales;
y entre las dependencias de las mismas en la ejecucién de tra-
bajos andlogos.

Carencia de coordinacién y comunicaciones en materias tales
como programacién y presupuesto,
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i) Falia de continuidad en los programas iniciados por los cam-
bios en la recloria del gobierno.

Admanistracién financierg

a) El presupuesto no esta basado en programas reales y no se en-
cuenira integrado a un plan de desarrollo nacional.

b} Poca coordinacién en materia de formulacién, ejecucién y con-
trol del presupuesto entre los organismos orientadores (Con-
traloria General y Hacienda y Tesoro), los ministerios y en-
tidades auténomas.

c) Escasez de personal idéneo.

d) A nivel de ejecucién no se ejerce un debido control entre los
gastos y los puestos presupuestados.

Compras y suministros

a) Falta de actualizacion y revision del Codigo Fiscal.

b) Dilacién en el procedimiento de compras debido a la centra-
lizacién del mismo y a la falta de programacién en los pedidos,
en todas las entidades del gobierno.

c) Carencia de una adecuada planificacion y programacién de
las necesidades de suministros.

d) Almacenamiento deficiente por falta de control efective y por
exceso de materiales initiles.

e} Ausencia de sistematizacién en la disposicién de articulos en
desuso.

f) Carencia de normas técnicas de control e impresién de formu-
larios.”

g) Lentitud de los procedimientos administratives de preparacién
y adjudicacién de compras y suministros,

Utilizacién de equipo y planta

a) Falta de una administracion eficiente para el mantenimiento
del equipo fisico.

b) Escaso mantenimiento preventivo de las propiedades del go-
bierno.

A nivel institucional, los problemas se caracterizan por ser comu-
nes. Entre ellos tenemos:
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a) Traslade y duplicidad de funciones.

b) Falta de eapacidad administrativa.

¢) Carencia de coordinacion entre agencias,

d} Falta de uniformidad de sistemas de administracién general.

kil diagnodsiico en mencién sehala claramente las grandes barreras
organico-funcionales, gerenciales y operalivas que existen en la admi-
nisiracién piiblica y que obstaculizan la formulacién, ejecucion, con-
irol v coordinacién de los programas de desarrollo.

[.as causales de estas anomalias provienen no sélo de métodos, sis-
temas, técnicas y vrocedimientos anticuados sino también de politi-
cas gubcrnamentales deficientes y de normas legales obsoletas y con-
[lictivas gue agudizan los problemas administrativos en todos los ni-
veles de la administracion piblica.

Plenamente identificados los problemas en las ireas estudiadas se
hacia necesario, por consiguiente, elaborar los mecanismos instrumen-
tales para subsanar las deficiencias existentes a ser ejecutadas. Tam-
bién era necesario determinar la competencia y responsabilidad que le
correspondia a los organismos cncargados de llevar a cabo estas re-
jormas.

En relacién con este altimo aspecto, el diagnéstico elaborado en
¢l afio de 1969, sugiere clertas paulas para asegurar la implantacién,
administracién y ejecucién del Programa de Reforma Administrativa,
al igual que garantizaba la participacién del érgano ejecutivo en el
desarrollo del mismo. Estas sugerencias pueden sintetizarse asi:

Implantacion del programa: Establecimiento a nivel ejecutivo de
una comisién responsable de la programacién y evaluacién de los
planes de veforma. Fsta comision estaria integrada por dirigenies tan-
to del sector piblico como privado y debia promover la aceptacién
y respaldo a las politicas de mejoramiento administrativo que adopta-
ra el gobierno. El caracter de la comision propuesta seria eminente-
menle asesor; su periodo de duracién no estaria sujeto a limites de
tiempo y se le asignarfa la autoridad y los instrumentos necesarios
para cumplir su cometido.

Direccion v ejecucion del programa: Esla fase, conjuntamente con
la administracion del préstamo, estaria a cargo del Director General
de Planificaciéon y Adminisiracién de la Presidencia. Bajo su inme-
_diata dependencia funcionaria también el departamento de Admi-
nistracién del programa, el cual estaria integrado por un grupo ad-
ministrativo y un grupo de desarrollo y evaluacién, encargados de ga-
rantizar el apoyo técnico y profesional necesario para el éxito del
programa.
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La ubicacion de una comisién, a nivel ejeculivo, con representan-
tes tanto del sector piblico como del privado, no es una idea nueva.

La Comisién de Reforma Administrativa de 1965 es prueba irre-
futable de ello, aun cuando no tenia la libertad de accién, la autori-
dad, la permanencia ni los instrumentos necesarios para impulsar las
politicas gubernamentales de reforma,

Cabe senalar que, desde el punto de vista de la esirategia que de-
be utilizarse para lograr la aceptacién de estos programas, es suma-
mente conveniente establecer el mas alto nivel de responsabilidad de esta
empresa, ya que seria una medida positiva para jerarquizar politica-
mente el programa y hacer participe al Organo Ejecutivo en la or-
ganizacién del mismo.

Durante los afios de 1968 y 1970 se realizaron dos estudios que
pueden considerarse como adicionales al diagnéstico sobre la admi-
nistracién piiblica comentado. El primero de estos estudios fue elabo-
rado por la Compafiia Jacobs, S. A., a peticién del Gobierno Nacio-
nal, con el propésito de mejorar la administracién de personal. El se-
gundo, fue elaborade por el doctor Ernesto Radl Lamas, experto al
servicio de la oficina de cooperacién técnica de los Estados Unidos
y consistia en el disefioc de mecanismo para subsanar deficiencias nor-
mativas, estructurales y operativas de la administracion piiblica de
Panama. Es necesario anotar que ninguno de estos estudios han sido
aprovechados plenamente.

A mediados del afio de 1969, se registré en los anales de la admi-
nistracién piblica un hecho que es necesario consignar: la promulga-
cion del Decreto de Gabinete Niim, 137 de 30 de mayo de 1969,

La promulgacién de este Decreto tiene su génesis en los siguientes
hechos:

El advenimiento de un nuevo régimen a fines de 1968 trajo como
consecuencia una inestabilidad politica que se reflejé en todos los as-
pectos de la vida nacional, y por ende, en el campo administrativo,

Fl sistema de carrera administrativa durante los dltimos afios ha-
bia descendido a un estado de postracién casi total. La falta de delimi-
tacién clara entre politicas y administracién habia traido como conse-
cuencia la introduccién de pricticas negativas que, indudablemente,
socavaron el régimen de carrera administrativa. Entre ellos podrian
citarse: nombramientos ilegales, despidos arbitrarios y concesion de
aumentos de manera antojadiza.

Para evitar la eliminacién total del régimen de carrera adminis-
trativa, idea que estaba ganando aceptacién dentro de los mas altos
niveles gubernamentales, se propuso al consejo de Gabinete en ante-
proyecto de ley de caracter transitorio.
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El 30 de mayo de 1969, mediante Decreto de Gabinete Nam. 137,
expedido por la Junta Provincial de Gobierno, se reformé la Ley Num.
4 de 1961 y la Ley Nm. 7 de 1962,

Después de cuatro aiios de la promulgacién de esta ley la si-
tuacién es la siguiente:

a) No se ha tomado la decision politica final sobre los resulta-
dos de la revision de los estados de carrera. A pesar de haber-
se completado el proceso téenico de revisién y analisis de los
estados de carrera, no se han promulgado los decretos perti-
nentes para anular los que fueron concedidos ilegalmente.

b) Incumplimiento, por parte de las autoridades nominadoras, de
las disposiciones sobre los procesos de nombramiento y des-
pido.

Ambos procesos se tramitan en la actualidad sin la aprobacion del
Departamento de Personal. En consecuencia, este departamento no
puede dar fe de su legalidad.

¢) No se ha promulgado el Decreto Reformatorio a la Ley Vi-

gente, lo que ha paralizado Ia funcionalidad del Sistema de Ca-
rrera Administrativa.

UBICACION DEL PROGRAMA DE REFORMA
ADMINISTRATIVA DENTRO DE LA
ESTRUCTURA GUBERNAMENTAL

Con el propésite de lograr una efectiva coordinacién guberna-
mental que fortaleciera la unidad vy consistencia en la formulacién,
implantacion y ejecucién de las actividades dirigidas a transformar
integral v sistematicamente la administracién pablica, en todos sus
niveles, se establecid, como parte de la estructura estatal, la Comi-
sion de Fortalecimiento de la Administracién para el Desarrollo.

Base legal

Mediante el Decreto de Gabinete Niim. 354 de 21 de noviembre de
1969 se cred la Comisidn de Fortalecimiento de la Administracién pa-
ra el Desarrollo COFADE como un organismo coordinador, a ni-
vel ejecutivo. Posteriormente, en los afios de 1969 y 1970, se pro-
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mulgaron dos decretos adicionales: el Num. 382 de 10 de diciembre

de 1969 y el Niim. 357 de noviembre de 1970.

Funciones v responsabilidades de la Comisién de
Fortalecimiento de la Adminisiracién para el Desarrollo

Las funciones adscritas a este organismo, segin el Decreto No.
354 de 21 d= noviembre de 1969, eran las siguientes:

a) Formulacion del Programa de Reforma Administrativa.

b) Implantacion y administracién del programa.
Establecer las directrices senerales del programa aprobado
por el Organo Ejecutivo y ejercer la supervision del mismo.
Determinar las necesidades financieras del Programa,
Ejercer una efectiva conduccién de actividades (administra-
cién de recursos humanos y materiales).
Evaluar el progreso de los provectos implantados.

¢) Determinar las necesidades técnicas de cada programa.

d) Coordinar a nivel ministerial la implantacién de reformas.

e} Participar en la contratacién de empréstitos y administrarlos.

f) Promover la aceptacién de politicas de reforma, mediante una
adecuada divulgacién de los programas.

Por ser la Comisién de Fortalecimiento de la Administracion pa-
ra el Desarrollo el organismo central, creado por Ley, para encauzar
y desarrollar el Programa de Reforma al Organo Ejecutivo le corres-
ponde, por ende. una gran responsabilidad en cuanto a la formulacién,
implantacién, evaluacién y coordinacion de este proceso.

Estructura v organizacién interna

En los dos ajios de permanencia como parte del ente gubernamen-
tal, la estructura de la Comisién de Fortalecimiento de la administra-
cién para el desarrollo, sufrié una evolueién gradual, para poder rea-
lizar los provectos que se han estado implementando.

La estructura primaria de la Comisién de Fortalecimiento de la
Administracién para el Desarrollo, la cual estuvo en vigencia hasta fi-
nes de 1971, estaba formada por un Comisién y una Secretaria.

La Comision, dependia directamente del Fjecutivo y estaba com-
puesta de ocho miemhros: cinco representaban al Organo Ejeutivo y
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los tres restantes a la empresa privada. Kstos Gltimos nombrados por
dos afios, prorrogables por un periodo, el cual no es coincidente.

Los representantes del Organo Ejecutivo eran: Ministro de la
Presidencia,"” Ministro de Hacienda y Tesoro, Ministro de Comercio
e Industrias, Contralor General de la Reptiblica y el Director General
de Planificacion v Administracion,

La Secretaria. cje prineipal en la administracién, programacién
v evaluacién de la reforma administrativa, subordinada jerirquica-
mente a la Comisién, estaba formada por dos departamentos: uno tée-
uico y otro adminisirative. La Secretarfa, a cargo de un coordinador,
contd hasta 1970 con los servicios de asesoria de un téenico en Admi-
nistracién Pdblica de Naciones Unidas. También poseia a este mismo
nivel, una oficina de Asesoria Juridica v otra de Relaciones Piblicas.

A raiz de la aprobacién de un Programa formal de Reforma Ad-
ministrativa, mediante Decrelo No. 110 de 10 de diciembre de 1971,
se introdujeron reformas cstructurales a este organismo, con el objeto
de adecuar su dmbito organico, a las exigencias operativas de los nue-
v0s proyeclos.

A partir de 1972, la estructura de la Comisién de Fortalecimiento
de 1a Administracion para el Desarrollo era la siguiente:

Comisién: Ubicada en el nivel jerdrquico mas alto denendiente
directamente del Organo Ejecutive, formada por cinco miembros del
sector pablico v tres miembros del sector privado, tal como lo estatuia
el Decreto No. 354 de 21 de noviembre de 1969 y el No. 382 de 10 de
diciembre de 1969.

Seziin el organigrama funcional de la Comisién de Fortalecimien-
to de la Administracién para el Desarrollo correspondia a este orga-
nismo:

a) Establecer directrices generales de la ejecucion.

b) Aprobar, junto con el minisiro correspondiente, los proyectos
especificos.

c) Establecer necesidades financieras.

d} Aprobar contratacién de consultores nacionales y extranjeros.

e) Resolver asuntos sobre el progreso, obstaculos o desacuerdos
en la ejecucion del programa.

f) Promover divulgacién de la labor realizada.

o) Tnformar al Organo Ejecutivo sobre el avance del proerama.

h) Transmitir a la oficina coordinadora asuntos relacionados con
el programa.
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Oficina coordinadora. Subordinada directamente a la Comisién
y se encargaba del manejo administrativo y técnico del Programa de
Reforma Administrativa. Sus funciones incluian:

£)

Administracién global del programa y del préstamo de la A.1.D.
Dirigir, supervisar y evaluar las actividades de las divisiones
técnicas y administrativas.

Asegurar la efectiva utilizacién de los consultores en la pla-
neacion, desarrollo, implantacién y evaluacién de los proyectos.
Evaluar el status y progreso del programa,

Preparar y presentar informes periddicos.

Presentar recomendaciones e informar de los proyectos a la
comisién,

Facilitar la ejecucién e implantacién de los proyectos.

Relaciones piblicas. Ubicada a nivel asesor y sus funciones eran
las siguientes:

a)
b)

c)
d)

Planear y ejecutar la labor informativa del programa.

Crear una imagen favorable del programa en la opinién pi-
blica.

Organizar v desarrollar programas de divulgacién en las ins-
tituciones del Estado.

Cualquier otra labor que le asigne el coordinador.

Asesoria juridica. Asesoraba a la Secretaria de la Comisién en
materia juridica. Sus funciones eran:

a)
b)

c)

d)

Brindar asesoramiento legal al Programa y a cada proyecto
especifico.

Representar a la Comisién de Fortalecimiento de la Adminis-
tracién para el Desarrollo como apoderade legal.

Estudiar y revisar decretos, reglamentos v contratos.
Cnalmnier otra labor de su competencia que le asigne el coor-
dinador.

Division técnica de proyectos. Dependia directamente de la Ofi-
cina Coordinadora. Sus funciones abarcan:

a)
b}

Programacién de los proyectos.
Preparacion de las descripciones de los contratos de asisten-
cia y participacién en la seleceion de los consultores,
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¢) Coordinacién de los proyectos.

d) Evaluacién del progreso de los proyectos.

e) Establecimiento de criterio de medicion de la efectividad de
los proyectos.

1) Presentacion de informes sobre el avance de los proyectos.

Departamento de sistemas. Formaba parte de la Divisién Técnica
de Provectos, estuvo encargado de cinco proyectos, relacionados con
los sistemas comunes de la administracion piblica. Estos proyectos
eran: definicién de procedimientos logisticos, administracién de im-
puestos internos, sistemas de tribunal electoral, sensibilizaciéon del
personal directivo y desarrollo de funcionarios puablicos.

Sus funciones, con respecto a estos proyectos, comprendian:

a) Coordinar la ejecucion de estos proyectos.
b) Controlar su ejecucién.

¢) Asistir a cada especialista responsable.

d) Evaluar la ejecucién de estos provecios.
e) Presentar informes periddicos.

Departamento de estructura. Dependia directamente de la Divi-
sion Téenica de Proyectos. Estuvo encargado de cuatro proyectos re-
lacionados con reformas de tipo macroestructural. Estos proyectos
eran: redistribucién de funciones, elaboracién de manuales de orga-
nizacién, fortalecimiento de gobiernos locales y adecuacién econémi-
ca de gohiernos locales.

Sus funciones inclufan:

a) Coordinar la ejecucién de los proyectos a su cargo.
b) Controlar su ejecucién.

¢) Asistir a2 cada especialista responsable.

d) Fvaluar la ejecucién de los proyectos.

e) Presentar informes periédicos.

Departamento administrativo. Dependia directamente de la Ofi-
cina Coordinadora v se encargaba fundamentalmente de darle apoyo
al trabajo técnico. Las labores realizadas dentro de este departamento
abarcaban: contabilidad y proveeduria, biblioteca e informacién, di-
bujo, archivo y tramites de personal y servicio,
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Recursos financieros v técnicos

El desarrollo de todo programa de reforma a la estructura guber-
namental exige que, para la eficiencia y oportuna ejecucién de las ac-
tividades programadas, se cuente con recursos tanto financieros como
técnicos.

Por tal motivo. la Junta Provisional de Gobierno, mediante De-
creto de gabinete No. 353 de 21 de noviembre de 1969, autorizd la
contratacién de un empréstito interno o externo, por la suma de tres
millones setecientos mil balboas (b,/3.700,000.00) para el desarro-
llo del Programa de Reforma Administrativa.

El 27 de febrero e 1970 se suscribi6é con la Agencia para el Des.
arrolle Internacional AID este convenio de préstamo para desarro-
llar, durante cinco afos, un programa de reforma administrativa
tendiente a ampliar en capacidad y eficiencia la formulacién y admi.
nistracién de programas para el desarrollo econémico y social del
pais. El costo total de los mismos fueron estimados en 7.4 millones de
balboas.

Para la contratacion del empréstito se tomd como marco de refe-
rencia el estudio elaborado por la Compafifa Consultora J. L. Jacobs,
conjuntamente con el Departamento de Organizacion Administrativa.
en el cual se incluyen accienes a corto v a largo plazo en importantes
dreas de la administracién pablica como son: organizacién y admi-
nistraciéon de gzobierno, administracién financiera. administracién vy
adiestramiento de personal y servicios generales del gobierno.

En cuanto a los recursos de cardcter téenico, el Decreto de Ga-
binete Num. 354 de 21 de noviembre de 1969, establecia varias dispo-
siciones al respecto:

© Articulo 5°, Las funciones y responsabilidades de la Comisién serdn las
siguientes:

¢} Recomendar al Organo Ejecutivo la contratacion de empresas con-
sultoras nacionales o extranjeras cuando se requieran sus servi-
cios para cumplir los objetivos dcl programa.

Articulo 117, La Direccion General de Planificacion y Administracion de
la Presidencia, en su condicion de organistne coordinador y asesor del
Presidente en materia de administracién publica, planificacién, presu-
puesto ¥ personal, prestard su apoyo profesional y téenico a la Comisién
y trahajari estrechamente con lu Secretaria de la Comisién en sus aspec-
tos sustantivos v de ejucucién de proyectos.
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Artieulo 12¢. Para tal fin el coordinador del programa tendra la asesoria
de los respectives jefes de Departamentos de la Direccion General de
Planificacién v Administracion en aquellas materias que sean presentadas
a la consideracion de la Comisidn y que, por su afinidad a las funciones
de tales departamentos, asi lo ameriten.*

DESARROLLO DEL PROGRAMA DE
REFORMA ADMINISTRATIVA 1969-71

La Comisién de Fortalecimiento de la Administracién para el Des-
arrollo comenzé formalmente sus operaciones en 1970. Sus primeras
acciores se dirigieron hacia la negociacion de un financiamiento exter-
no y, paralelamente, comenzé a trabajar en proyectos especificos de
mejoramiento administrativo, tales como la expedicion de pasaportes y
certificados de paz y salvo con el Gobierno Nacional. En ambos pro-
yectos participd el departamento de organizacién administrativa de la
Direccién General de Planificacién y Administracion.

Ante la urgencia de emprender el programa de reforma adminis.
trativa y como primer paso hacia la planificacién de este proceso.
la Comisién de Fortalecimiento de la Administracién para el Desarro-
Nlo, basada en los resultados de diagnésticos elaborados sobre la ad-
ministracién publica panamefia, tanto de tipo general como parcial,
procedit a agrupar en cuatro componentes administrativos basicos el
programa global de reformas. Fstos componentes, cuyo enunciado y
contenido se detallan a continuacién, eran los siguietes:

a) Organizacién y administracion gubernamental: Tenia como ob-
jetivo primordial lograr una reorganizacién estructural y fun-
cional de las instituciones piiblicas ligadas al desarrollo; esta-
blecer los mecanismos para coordinar las actividades intergu-
bernamentales; lograr la racionalizacién de sistemas y procedi-
mientos administrativos y modernizar la administraciéon y or-
ganizacién a nivel provineial y municipal.

b} Administracién financiera: Su finalidad comprendia el per-
feccionamiento del sistema financiero (presupuesto, contabi-
Jidad y auditoria) y de los sistemas impositivos, aduaneros y
fiscales.

e} Administracién de personal: El objetivo de este componente
era mejorar la productividad del empleado piblico. Las ac-
ciones en este sentido incluian la implantacién de practicas
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cientificas de personal, la revisién y extension del Sistema de
Carrera Administrativa y el desarrollo de programas de adies-
tramiento.

d) Servicios generales de gobierno: Su objetivo consistia en me-
jorar el funcionamiento de los sistemas de administracién ge-
neral (compras, almacenamiento y similares), con el propési-
to de lograr una mayor eficiencia publica,

Previa a la elaboracién de provectos especificos relacionadas con
estas areas, la Comision de Fortalecimiento de Ia Administracion para
el Desarrollo, convocé al primer seminario nacional de reforma ad-
ministrativa, el cual se celebré del 19 al 23 de agosto de 1970. Esta
actividad representaba el primer paso estratégico importante para
lograr la viabilidad del programa de reforma administrativa dentro
de la estructura gubernamental. Este seminario conté con la partici-
pacién de cincuenta funcionarios de alta categoria, provenientes de
diferentes entidades piblicas, y con la representacién v colaboracién
de organismos internacionales tales como el Instituto Centroamerica-
no de Administracién Pablica JCAP y las Naciones Unidas,

Los objetivos bésicos de este seminario fueron:

Dar a conocer los objetivos y orientacién del programa de Reforma Ad-
ministrativa. Llegar a conclusiones sobre los principales problemas comu.
nes v las prioridades a otorgarse. Acordar plan conjunto de ejecucién del
programa de Reforma Administrative.®®

El plan de trabajo de este seminario incluy6 los aspectos relacio-
nados con la reforma administrativa, la identificacién de los proble-
mas béasicos existentes en la administracién piiblica panamefia y el pa-
pel que le corresponde a los organismos piblicos en el proceso de
reforma.

Planificacién de la reforma administrativa. Fste tema de caréc-
ter informativo y orientador, tuvo como propésito dar a conocer los
antecedentes basicos del Programa de Reforma gubernamental, asi
como también los aspectos doctrinales relacionados con la planifica-
¢ién vy estrategia que exige este proceso. Las principales conclusiones
y recomendaciones fueron de indole conceptual y se resumen asi:

Proceso integrado y coordinado. El programa de Reforma Admi-
nistrativa debe ser coordinado e integrado para que cumpla con una
dualidad de propésites: garantizar la ejecucion eficiente de los pro-
gramas de gobierno y mejorar la prestacién de servicios piblicos.
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Funcién adjetiva del programa de reforma administrativa. Se re-
salta la concepcién desarrollista del nroceso de Reforma Administra-
tiva, cuando se afirma que este proceso no es “un fin en si mismo”, si-
no un medio para cumplir con los objetivos sustantivos del programa
de desarrollo.

Necesidad de apoyo gubernamental, F1 Programa de Reforma Ad-
ministrativa necesita para su éxito del apoyo y cooperacién de todos
los niveles de la administracién pablica.

Responsabilidad compartida. El Programa de Reforma a la es-
tructura gubernamental debe ser un esfuerzo mancomunado de la
Comisién de Fortalecimiento de la Administracién para el Desarrollo
y de los organismos orientadores y ejecutores de los programas sus-
tantivos.

Identificacion de los problemas de la administracién piblica

Mediante la participacién activa de los funcionarios piiblicos se
lograron dilucidar los problemas comumes a toda la administracién
piiblica. Las principales conclusiones y recomendaciones son del te-
nor sigulente:

Organizacién
Conclusiones

La organizacién actual del sector publico es inadecuada para el
desarrollo de los programas de gobierno, debido a deficiencias de
normas y de sus estructuras, sistemas y procedimientos, ademais de fal-
ta de definicién sobre la centralizacién y descentralizacién funcional
y la forma en el régimen de las decisiones.

Recomendaciones

Racionalizacién estructural, lanto normalivas como procedimen-
tales, segiin las prioridades del desarrollo para lograr una mayor efi-
ciencia estatal. :

Lograr uniformidad en las estructuras, métodos y procedimientos
de los sistemas de administracién general.

Establecimiento de unidades de enlace, a nivel ministerial, para
que trabajen coordinadamente con la Direccion General de Planifi-
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cacién y Administracion en labores de planeamiento, estadistica, pre-
supuesto, organizacion y métodos.

Legislacion
Conclusiones

Mantenimiento de normas constitucionales inconvenientes y leyes
ambiguas, detallistas y anacrénicas. Ademds se advierte una falta de
uniformidad en la interpretacién de las leyes, lo cual impide la ra-
pidez y eficacia en la ejecucién de programas.

Recomendaciones

stablecer lineamientos y criterios basicos para la revisién y ac-
tualizacién de los instrumentos juridicos vigentes.

Reformar integralmente los cédigos y las leyes para evitar infle-
xibilidad normativa,

Administracion personal

Falta de buen entendimiento y de respaldo al sistema de servicio
civil y al régimen de administracion de personal, lo cual ha limitado
el reclutamiento, selecciéon y retencién de [uncionarios idéneos en
los puestos publicos.

Recomendaciones

Respaldar y fomentar el desarrollo uniforme de las técnicas cien-
lificas de administracién de personal en el sector piblico.

Capacitacion y adiestramiento

Carencia de una politica y de programas de adiestramiento que
consulten las necesidades reales del sector piiblico.

Definicién de un programa nacional de adiestramiento que esta-
blezca objetivos y recursos, con base a las necesidades existentes,
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Sistemas de compras y suministros
Conclusiones

Ausencia de un sistema adecuado y répido para la adquisicién y
abastecimiento de las necesidades materiales del sector pihblico.

Recomendaciones

Estudiar la conveniencia de la centralizacién o descentralizacion
del sistema de compras y suministros.

Modernizar las normas y procedimientos que rigen la materia.

Perfeccionar el sistema de programacién de las necesidades con
base a los programas presupuestarios.

Programacién, ejecucion y conirol de presupuesto
Conclusiones

Carencia de planes de trabajo que faciliten la cuaniificacién de
melas y carencia de mecanismos de control, tanto en la ejecucién co-
mo evaluacién de las metas programadas.

Recomendaciones

Elaborai los planes de trabajo de manera uniforme y de acuerdo
con los planes sectoriales.

Implantar sistemas de informacién estadistica y de contabilidad
para un efectivo control, tanto en las fases de ejecucion como de eva-
luacién de programas.

Papel de los orpanismos piiblicos en el proceso de reforma adminis-
trativa

Debido al caricter integral e institucional de la reforma adminis-
trativo planteada, se sefial6 la gran responsabilidad que le cabe a to-
das las agencias gubernamentales en el Programa de Reforma.

Como complemento a esta reqponsabllldad y para lograr una efec-
tiva participacion de los organismos piiblicos en el proceso de refor-
ma se recomendo:
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a) La formacién de comités de trabajo, a nivel institucional, para
que colaboraran con la Secretaria en la programacién de la
reforma administrativa.

b) Creacién de un comité técnico para que asesorara a la Comi-
sién de Fortalecimiento de la Administracion para el Desarro-
llo, en la programacién de la reforma administrativa, Este co-
mité estaria compuesto por personal calificado de diferentes
agencias gubernamentales.

Como corolario del primer seminario nacional de reforma admi-
nistrativa, se establecié que este programa debia enmarcarse dentro
de cinco conceptos basicos: “panamefio, integral, sustantivo, institu-
cional y practico™.

La concepcién de “panamefio” significa que es necesario determi-
nar cuiles son los problemas administrativos panamefios, para bus-
carle una solucién “panamefia’ a estos problemas. Es decir, que es
necesario partir de un diagnéstico preliminar de los problemas admi-
nistrativos existentes en nuestro medio y buscarles a éstos una solu-
cién conformada de acuerdo a las realidades sociales, econémicas y
politicas prevalecientes.

“Integral” implica que el proceso de reforma administrativa se
dirige a todo el ambito gubernamental y a todos sus niveles.

El concepto de “sustantivo” se refiere a que en el tratamiento de
los problemas de la administracién publica, se estableceran é4reas prio-
ritarias, de acuerdo con la incidencia que tengan estos problemas en
los planes de desarrollo econémico y social.

Lo “institucional” significa que la reforma administrativa como
programa de gobierno, debe ser concebida dentro de su marce estruc-
tural y “lo préactico” enfatiza que las soluciones planteadas para re-
solver los problemas administrativos, deben ser “razonablemente via-
bles” de manera que sean susceptibles de ser aplicados.

Un antecedente basico a la elaboracién de proyectos especificos de
mejoramiento administrativo fue la creacién, por parte de la Comision
de Fortalecimiento de la Administracién para el Desarrollo, de comi-
tés de trabajo para el estudio de problemas en los siguientes campos
prioritarios: adiestramiento, personal, organizacién administrativa y
compras.

La idea original de la formacién de trabajo surgié como una de
las recomendaciones fundamentales del Seminario Nacional de Re-
forma Administrativa, celebrado en agosto de 1970.

Estos comités, integrados por elementos profesionales capacita-
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dos del sector piiblico, tenian como propésito basico la definicién de
proyectos especificos en cada una de las areas asignadas. Los proyec-
tos elaborados debian estar fundamentados en una evaluacién previa
de las necesidades practicas existentes y deberian incluir:

a) Una explicacién de los objetivos del proyecto y de los beneficios es-
perados, cuanto sea posible en términos cuantitativos.

I} Una descripeion de lo que hay que hacer para lograr los objetivos
indicados. l.a descripcién puede preseniarse en forma de actividades
que deben llevarse a cabo, o acciones que deben tomarse, incluyendo
las de tipo legal.

¢) Un cstimado del tiempo necesario para cjecutar todo el trabajo, y
un calendario tentativo, indicando las fechas para iniciar y terminar
cada fase de trabajo.

d) Los recursos necesarios para llevar a cabo el proyecto. Los principales
recursos son de fondo y de personal. Este {ltimo debe estimarse en
términos del personal permanente que serd necesario para la ejecu-
cucién del proyecto y el personal téenico o asesor (nacional o extran-
jero} que se requiere a corto plazo.

e) ldentificacion de la o las entidades que tendrin, conjuntamente con
COFADE, la responsabilidad de la implementacién o ejecucién del
proyecto.’®

La labor de estos comités de trabajo, a excepcién del comité de
personal que dejo de funcionar después de la primera reunién, es
la siguiente:

Comité de adiestramiento

Después de un anélisis de las necesidades existentes en materia
de adiestramiento, ¢l Comité presenté a la consideracién de la Co-
misién de Fortalecimiento de la Administracién para el Desarrollo,
un informe preliminar, de caricter general, en el cual se enuncian los
objetivos del proyecto y las acciones que deben tomarse para alcan-
zar esas metas. Estos se resumen asi:

Objetivos
a) Poner en cjecucién un programa de capacitacién que abarque

todos los niveles de la administracién publica, para lograr ma-
yor eficiencia en la ejecucién de programas de desarrollo.
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b)

¢)

d)

e}
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Emprender un plan sistemético y permanente de capacitacién
que cubra desde la orientacién del empleado piblico hasta la
formacion de personal capacitado para posiciones especificas
e instructores. También debe incluir el perfeccionamiento pro-
fesional y técnico de elementos calificados.

Aprovechar y coordinar al maximo los recursos de aquellos
organismos a quienes por ley les compete esta funcién
(IFARHU, Ministerio de Educacién, Universidad de Panama
y Direccién General de Planificaciéon y Administracién).
Lograr un paralelismo entre los programas de adiestramiento
y las necesidades reales que exige el desarrollo socioeconémi-
co del pais. :

Definir sistemas de evaluacién y desarrollarlos, con el objeto
de realizar evaluaciones periddicas.

Acciones recomendadas

a)

b)

Establecimiento en el campo de adiestramiento, de un organis-
mo coordinador de programas, recursos humanos y fisicos, con
el objeto de lograr pricticas mis sisteméticas y racionales en
relacién con este proceso,

Realizacion de una encuesta nacional sobre necesidades de
adiestramiento.

c¢) Establecimiento de una metodologia para la evaluacién de los

d)

programas.
Para determinar las necesidades de adiestramiento debe com-
plementarse el levantamiento de una encuesta con entrevistas
a funcionarios que dirigen estas actividades en las diferentes
dependencias (Universidad, IFARHU, Ministerio de Educacién
y Direccién General de Planificacién y Administracién).

Ademaés es necesaria la adecuacion de las normas juridicas que
rigen la materia.

a)

Formulacién del programa formal de adiestramiento, con ob-
jetivos a corto, mediano y largo plazo.

Comité de organizacién administrativa

Este comité después de estudiar una gama de aspectos relaciona-
dos con la estructura de gobierno y de identificar 4reas donde era
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factible introduciv mejoras, presenté a la Comisién de Fortalecimien-
to de 1a Administracion para el Desarrollo, un informe con los si-
guientes objetivos y acciones.

()bjetivos

a)

b)

Adoptar una legislacion que delimite las competencias a ni-
vel institucional y que fortalezca la accién estatal en dreas fun-
damentales de desarrollo, logrando racionalidad y coordina-
cion en los programas.

“stablecer en todo el 4ambito gubernamental una nomenclatu-
va uniforme que facilite la identificacion y ubicacién de auto-
ricdades con sus respectivas responsabilidades.

¢) Descongestionar la funcién gumernamental para lograr una

d)

¢)

3

mayor rapidez en la ejecucién de los programas y facilitar la
revision de los mismos por parte de unidades administrativas
superiores. ‘

Dotar al Ejecutivo de los mecanismos instrumentales necesa-
rios que le permitan acluar eficientemente en actividades que,
por su naturaleza, competen a méas de un organismo.
Modernizar el régimen provincial con el objeto de darle al
Gobernador la supervisiéon y coordinacion de los programas
nacionales, a nivel regional.

Uniformar los procedimientos comunes de la administracidn,

Aeciones

a)

b)

Reestructurar la organizacién de la administracién, mediante
la adscripcion de competencias bien definidas a los diferentes
organismos gue la forman, sin que haya duplicidad de fun-
ciones.

‘stablecimiento de criterios basicos para la creacién de en-
tidades auténomas.

¢) Reglamentar la organizacion y funcionamiento de las entida-

d)

des auténomas para lograr una mejor unidad de conduceién,
planificacién y coordinacién por parte del ejecutivo.
Confeccionar una terminologia y organigrama comunes que
sefialen los diferentes niveles jerarquicos.

¢) Definir las dreas de competencias de las diferentes unidades

administrativas de acuerdo con la nueva organizacién estatal.
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f) Adecuar los sistemas de operacion de acuerdo con los niveles
establecidos de competencia.

g) Determinar las materias susceptibles de delegacion y crear los
mecanismos para hacer efectiva esla delegacian,

h) Definir las 4reas susceptibles de coordinacién y establecer un
organismo que haga factible la accién de ejecucién en mate-
ria de coordinacién,

i) Determinar las atribuciones que debe poseer el Gobernador co-
mo representante del Ejecutivo en su provincia, sefialando
los siguientes aspectos: autoridad, medios y organismos.

j) Establecer un plan de desarrollo a nivel provincial.

k) Integrar v coordinar las recomendaciones de los demés comi-
tés de trabajo, en materia de procedimientos comunes de Ad-
ministracién General,

Comité de compras

Este comité presenté un aplio y exhaustivo informe sobre 1a fun-
cién de compras, con base a cnirevistas realizadas a personas con ex-
periehcia en esta irea, investigaciones en el campo y mediante la re-
copilacion y anélisis de diversos estudios realizados por técnicos na-
cionales y extranjeros.

En el informe aludido se hace una evaluacion de las pricticas exis-
tentes en este campo que provienen de obsticules de diferente indole;

Técnica: No se aplican las técnicas modernas de compras, por la
falta de manuales, calilogos, registros de proveedores y oficinas de
compras a nivel ministerial.

Legal: Existencia de disposiciones del Codige Fiscal obsoletas y
falta de uniformidad en la interpretacién de la Ley.

FEconémicas: Las limitadas asignaciones presupuestarias no han
permitido que muchas de las recomendaciones formuladas en impor-
tantes estudios hayan sido aplicadas.

Humana: La carencia dec personal idéneo obstaculiza las labores
técnicas v operativas del sistema.

Ante la magnitud de los problemas apuntados, el objetivo funda-
mental, sefialado por el comité, era agilizar y mejorar técnicamente los
procedimientos de compras para lograr una mayor economia y brin-
dar un mejor servicio piblico.

Las acciones recomendadas para lograr esta meta son extensas y
minuciosas ya que no solo se sefialan medidas concretas para mejorar
las pricticas existentes en sus aspectos téenicos, econémicos, humanos
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y legales, sino también se presentan soluciones alternativas para refor-
mar este sistema. Estas alternativas son:

Descentralizacion de las operaciones
del actual sistema de compras

Mediante esla alternativa se propone descentralizar las operacio-
nes de solicitud v cotizacién de precios vy ubicar esta responsabilidad
en las secciones de proveeduria y compras de cada ministerio. El con-
trol v responsabilidad de las compras quedaria en manos de Hacien-
da y Tesoro,

El procedimiento para efectuar compras menores de cinco mil
seria el siguiente:

La seccién de proveeduria y compras de cada ministerio, en base
a la solicitud de materiales de cada uno de sus departamentos, efectua-
ria la cotizacién de materiales entre los diferentes comercios locales.

Estos cuadros de cotizacién, debidamente firmados tanto por un
funcionario del ministerio como por un representante del comercio
que ha cotizado dichos articulos y con la fijacién de un plazo de en-
trega, serian enviados al Ministerio de Hacienda vy Tesoro, quien de-
terminaria su legalidad si los precios son razonables. '

El departamento de contraloria verificaria la exactitud del cuadro
de cotizacién y autorizaria la inclusién y compromiso de la partida
presupuestria correspondiente.

Una vez comprometidas y firmadas las érdenes de compras el Mi-
nisterio de Hacienda las remitiria a los diferentes ministerios los cua-
les solicitarfan a las empresas comerciales favorecidas la entrega de
estos maleriales, en una fecha determinada.

Como complemento de este sistema se sugiere:

El Ministerio de Hacienda v Tesoro debe realizar una inspeccién
preventiva, de caracter selectivo, para certificar si los materiales se
han entregado de acuerdo a las especificaciones sefialadas y si se han
recibido en las fechas fijadas.

En cuanto a las licitaciones y concursos de precios, éstos se haran
totalmente en el Ministerio de Hacienda v Tesero y participard en
ellog un representante del Ministerio que solicita el material,
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Descentralizacién de las operaciones de compras en los ministerios de
Obras Piblicas, Educacion v Salud

Se sugiere que para evitar demoras en el suministro de maleria-
les para la ejecucién de programas sustantivos de gobierno, se per-
mita a los ministerios de mayor volumen, en cuanto a personal y pre-
supuesto, que realicen sus operaciones de compras independientemen-
te del Ministerio de Hacienda v Tesoro. De establecerse esto, se aplicara
a los otros ministerios el sistema descrito en la primera alternativa.

Para lograr efectividad en el sistema propuesto se requiere:

a) Crear Departamentos de Proveeduria en estos ministerios los
cuales tendrin todas las caracteristicas v funciones que tiene
en la actualidad la Direccién de Proveeduria y Gastos de Ha-
cienda y Tesoro.

b) Sus compromisos serén efectuados directamente con la Con-
traloria y se recomienda que esté representada la entidad fis-
calizadora y un representante del Ministerio de Hacienda vy
Tesoro.

c¢) Las entregas de suministros y materiales serin efectuados di-
rectamente al Ministerio.

Facilitar a los ministerios efectuar las compras dentro del drea en la
cual operan sus programas

Se sugiere como férmula para evitar el recargo de trabajo de la
Oficina de Proveeduria y Gastos del Ministerio de Hacienda v Tesoro
que se permita a las oficinas del interior del pais, obtener los mate-
riales en casas comerciales locales. En esie caso se utilizara el siguien-
te procedimientos

a) Las cotizaciones se hardn en el drea donde se necesita el ma-
terial, 1a cual se enviard posteriormente a la oficina de pro-
veeduria de cada ministerio, para que se expida la orden de
compra.

b) Las oficinas regionales entregaran las 6rdenes de compra a los
proveedores para que suministren los materiales.

La labor realizada por cada comité de trabajo, tal como puede
apreciarse, no puede medirse en términos cuantitativos. No obstan-
te, cada comité tuvo sus resultados particulares, y aunque ninguno
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llegé a definir téenicamente un proyecto, de acuerdo con los linea-
mientos establecidos, si brindaron la informacién fundamental para
el disefio de proyectos especificos en cada drea. Es necesario anotar
que estos comités se disolvieron una vez entregaron las recomendacio-
nes anteriormente detalladas.

Para el afio de 1971, la Comisién de Fortalecimiento de la Ad-
ministracién para el Desarrollo aprobé un plan de trabajo, en el cual
se detallaban proyectos especificos en cada uno de los campos priori-
tarios establecidos. A continuacién se enuncian cada uno de estos pro-
yetos, su objetivo y un resumen de las acciones propuestas,

Proyectos de “Implantacién de Mejoras y Reorganizacién de los Ser-
vicios Piiblicos”

Sub-Proyecto A: Pasaportes
Sub-Proyecto B: Paz y salvo

El objetivo de estos sub-proyectos era agilizar la expedicién de
estos documentos, mediante el disefio de nueves procedimientos y
la modernizacién de sus sistemas. La realizacién de estos sub-proyectos
se hizo en el afio de 1970, con la colaboracién del Departamento de
Organizacién Administrativa de la Direccién General de Planifica-
cién v Administracién.

Sub-Provyecto C: Registro pablico
Sub-Proyecto D: Registro civil

Su obietivo primordial era reformar el sistema actual con el pro-
pésito de agilizar el proceso de inscripeién, certificacién y de referen-
cia, asi como establecer las medidas de seguridad que tales documen-
tos exigen. Para tal efecto se microfilmarian todos los libros de re-
gistros, se sustituiria el sistema de inscripeién manual y de archivos en
voliimenes empastados por un sistema a hase de negativos y fotocopias
v se adiestraria personal especializado para que realice estos trabajos.

Proyecto de organizacion administrativa
SubrProyecto A: Desarrollo del régimen provincial

Tenia por finalidad promover, a nivel provincial, la coordina-
cién de las actividades gubernamentales. El dmbito experimental de
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este plan era la Provincia de Chiriqui. Las acciones propuestas in-
cluian el fortalecimiento de la funcién del gobernador, de manera
que se convirtiera en coordinador de los programas de gobierno a ni-
vel provincial; la organizacion de un consejo consultivo, a nivel re-
gional, que colaborara con el ejecutivo para lograr una eficiente eje-
cucién de los programas de desarrollo y una efectiva comunicacion
interagencial que permitiera obtenerse una mejor utilizacién de todos
los recursos del Estado concentrados en una irea determinada.

Sub-Proyecto B: Adminisiractén de documentos y archivos

Este sub-proyecto perseguia la uniformidad en el manejo de ma-
terial escrito o grafico, en todas las dependencias puablicas. Para la
consecucién de tal objetivo se proponia la realizacién de un diagnéds-
tico mediante cuestionarios, para determinar la situacién existente en
cuanto a archivos, Como complemento a esta labor se sugeria adies-
trar el personal encargado de estos menesteres, confeccionar y aplicar
el manual de trabajo e instruir a los jefes y personal subalterno en el
uso del mismo. Asimismo supervisar la operacién de los sistemas esta-
blecidos v evaluar los sistemas de archivos de las diferentes entidades,
con el propésito de determinar en cuéles se justificaba establecer un
sistema de micropelicula.

Sub-Proyecto C: Estudios de entidades auténomas

Su cometido era la reorganizacién de sus estructuras orginicas, la
modernizacién de sus instrumentos legales y el mejoramiento de las
practicas administrativas en general, de manera que estas instituciones
cumplan a cabalidad sus funciones.

Proyecto de sistemas y procedimientos de compras v almacenamiento

Tenia como finalidad agilizar los procedimientos y practicas en
materia de compras y enirega de bienes de uso y consumo del Go-
bierno Central. El plan de trabajo propuesto incluia modificaciones
al Codigo Fiscal, centralizacién de las compras, reformas organiza-
cionales a la Direccién de Proveeduria y Gastos, adiestramiento del
personal encargado de las labores de compras, confeccién de un ma-
nual de procedimientos de compras, suministros y abastos; confeccién
de tarjetarios y registros de proveedores, establecimiento de férmulas
legales para la solicitud de precios como procedimientos de compra
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y sancionar y hacer efectivas dichas sanciones, en caso de incumpli-
miento de contratos y confeccién de catilogos de bienes de uso y con-
sumo, con el objeto de uniformar las requisiciones en los diferentes
ministerios.

Proyecto de administracién de equipo pesado

Sub-Proyecio A: Estudio y recomendaciones para la compra, operacién
y mantenimiento del equipo pesado

Sub-Programa B: Implantacién de las recomendaciones del sub-pro-
yecto A

El objetivo primordial de este proyecto era la evaluacion de las
condiciones existentes y formulacién de las recomendaciones perti-
nentes para mejorar el proceso de compras, uso y mantenimiento del
equipo pesado en los Ministerios de Obras Pablicas (CAM, Departa-
mento de Calles y Carrctera Interamericana), Agricultura y Ganade-
ria, Guardia Nacional (Accién Civica); también en el Instituto de
Acueductos y Alcantarillados Nacionales (IDAAN) y en la Refor-
ma Agraria.

Este proyecto incluiria los dos sub-proyectos anteriormente des-
critos. ‘

Proyecto de adiestramiento del personal del sector piblico

En este aspecto se incluia una dualidad de propésitos: la capa-
citacion de funcionarios y empleados piablicos en todos los niveles
para lograr mayor eficiencia operativa en los programas de desarro-
llo, y el aumento de destrezas ejecutivas para mejorar las téenicas v
practicas administrativas existentes,

El plan de trabajo propuesto contemplaba la realizacién de una
encuesla que cerviria de base para la elaboracién de un programa de
adiestramiento especifico, el establecimiento de politicas sisteméticas
por medio de un organismo coordinador de programas de adiestra-
miento, 1a actualizacién de normas administrativas y juridicas, el esta-
blecimiento de criterios basicos para la evaluacién de las diferentes
etapas que cubre este proceso v la fijacién de un plan permanente de
orientacién del empleado pablico.
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Proyecto de administracién de personal

Sub-Programa A: Reglamento interno de personal para todas las enti-
dades gubernamentales

El objetivo era confeccionar un reglamento de personal uniforme
para todo el sector piiblico.

Las acciones propuestas cubrian la recopilacién y estudio compa-
rativo de todos los reglamentos internos existentes, la preparacién de
proyectos de reglamentos tanto para el gobierno central como para los
municipios, discusién y andlisis de estos anteproyectos y elaboracién
y aprobacién de los proyectos finales para presentarlos, posteriormen-
te, al Organo Ejecutivo

Sub-Proyecto B: Disposiciones legales sobre carrera administrativa y
servicio civil.

Sub-Proyecto C: Clasificacién y retribucién de puestos.

Sub-Proyecto D: Otras acciones que recomienda el comité de personal.

Este proyecto perseguia el mejoramiento de la Administracién de
Personal, mediante la adopcién y aplicacién de una nueva ley de ser-
vicio eivil y carrera administrativa, la clasificacién téenica de todos
los puestos gubernamentales y la aprobacién de una nueva ley de re-
tribucién de puestos.

Provyecto de organizacién vy administracion
de los gobiernos locales

Perseguia ¢| mejoramiento de las condiciones administrativas,
técnicas y econémicas de los gobiernos locales, mediante la formacion
de una alianza entre pueblo y gobierno.

Las acciones para cumplir con este objetivo abarcaban: realiza-
cion de un diagnéstico sobre la situacién existente en cada municipio,
establecimiento de un fondo de crédite municipal y creacién de un
organismo que administre este fondo a la vez que preste su asesora-
miento en materia administrativa, juridica, econémica y civil.

Otra de las acciones medulares que se recominda para cumplir
con el objetivo de este proyecto, es la reforma del instrumento juridi-
co que rige la materia (Ley 8a. de 1954).
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Proyecto de divulgacion v relaciones publicas

Su finalidad era lograr la aceptacién, respaldo v confianza de
todos los sectores, en relacién con los programas de reforma adminis-
trativa y conseguir un cambio de actitud en los empleados publicos.

Implantacién de proyectos

Durante los afios de 1970 y 1971 la Comisién de Fortalecimien.
to de la Administracién para el Desarrollo encaminé parte de sus
esfuerzos a la implantacion de acciones en algunas areas de la admi-
nistracion piblica.

Para la realizacion de esta labor conté con la colaboracién de
agencias estatales tales como la Contraloria General de la Repiblica,
Direccion General de Planificacién y Administracién y con unidades
ministeriales como los departamentos administrativos y de planifi-
cacion.

Bisicamente las acciones de mejoramiento realizadas durante el
afio de 1970, se tradujeron en la realizacién de proyectos especificos
que perseguian el mejoramiento de servicios piablicos tales como: paz
y salvo, registro civil, registro piiblico v pasaportes.

Durante el afio de 1971, los esfuerzos de mejoramiento adminis-
trativo se desenvolvieron dentro del marco de aceion del plan de tra-
bajo aprobado para ese afio. Fuera del contexto de este plan, se brin-
daron servicios de asesoria administrativa a algunas agencias pibli-
cas, como por ejemplo al Ministerio de Educacién y se realizaron otras
actividades tales como la realizacién de un programa de motivacion
al empleado piiblico por medio de concurso “Tdeas que valen”. Fi-
nalmente, se elaboré el “Plan de Accién del Frente Administrativo™.

Las principales actividades realizadas por proyectos y los bene-
ficios derivados de estas acciones fueron los siguientes:

Proyecto de compras v suministros
Actividades realizadas:
a) Disefio de nuevos procedimientos de compras y suministros en

el Ministerio de Educacién, Obras Pfiblicas, Salud, Agricul-
tura y Ganaderfa,
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Adiestramiento del personal encargado de la implantacion del
sistema.
Asesoria en la implantacién del mismo.

Beneficios:

a)

b)

Agilizacion de las compras: al otorgédrseles a los ministerios
1a responsabilidad de hacer sus compras se obviaban las dila-
ciones ocasionadas por el sistema anterior, y en consecuencia,
se facilitaba la adquisicion oportuna de los materiales.

Es necesario anotar gue el control del sistema quedard bajo
la responsabilidad del Ministerio de Hacienda v Tesoro v de
la Contraloria General de la Repiiblica, quienes ejercerdn la
supervisién y fiscalizacion de los mismos.

Economia v uso racional de los recursos: I.a programacion de
las compras de estos cuatro ministerios, los cuales realizaban
el 52% del total de compras anuales que hace el gobierno
central, permitia que el proceso de compra se facilitara, va
que se hacia con oportunidad y la utilizacién inmediata de los
suministros, no permitia la paralizacién operativa de los pro-
eramas de desarrollo.

Asimismo, en servicios como los de salud. se podia comprar
con un cenocimiento mas especializado.

Proyecto de administracion de documentos y archivos

Actividades realizadas:

a)

b)

c)
d)

Implantacién de recomendaciones para la administracién de
documentos y archivos en el Ministerio de Trabajo y Bienes-
tar Social.

Reproduccién y presentacién de un manual para el manejo de
material,

Inicio de trabajos en el Instituto de Cultura y Deportes.
Adiestramiento en el manejo de documentos para el Instituto
de Vivienda y Urbanismo, Instituto de Fomento Econémico,
Universidad de Panama, Instituto para la Formacién y Apro-
vechamiento de Recursos Humanos y Regulacién de Precios.

e) Centralizacion de los servicios de correos y mensajeria, e im-

plantacién de sistema de valija y preparacién del Manual de
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Correspondencia y Archivo para el Instituto de Vivienda y Ur-
banismo,

Beneficios:
a) Mancjo mais eficienle 'y seguro de documentos piblicos en

cinco agencias publicas.
b) Mayor eliciencia operativa de malerial escrito y grafico.

Proyecto de estudiv sobre el equipo pesado del gobierno

a) Revision y actualizacién del diagnéstico sobre equipo pesado
realizadc en mayo de 1971.

Beneficios:

a) Este estudio constitula una base para futuras acciones sobre
esta materia.

Provecto de mejoramiento de los sistemas del tribunal electoral
Registro Civil:

a) Lstudio de procedimientos y el diseno tentativo de un nuevo
sistema para el Registro Civil.

Beneficios:
a) El propésito de este estudio era mejorar los servicios piiblicos
que presta esta institucion.
Proyecto de desarrollo de funcionarios pitblicos

a) Realizacion de una encuesta nacional sobre necesidades de
adiestramiento.

Beneficios:

De los resultados de esta encuesta debian sustraerse los criterios
basicos para la elaboracién de politicas de adiestramiento més ade-
cuadas,
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Proyecto de reglamento de personal

a) Elaboracion de un reglamento de personal.

Beneficios:

a) De aprobarse este reglamento se contaria eon un instrumento
normativo uniforme para todas las instituciones piblicas.

Adopcidn legal del “Plan de accion en el frente administrativo del
gobierno revolucionario” y componentes de este programa

Mediante Decreto No. 110 de 10 de diciembre de 1971, la Junta
Provisional de Gobierno aprobé el Programa de Mejoramiento a la
Administracién Puablica, presentado por la Comisiéon de Fortaleci-
miento de la Administracién para el Desarrollo, el cual perseguia
darle al Ejecutivo la unidad y capacidad administrativa necesarias pa-
ra que ejerza un liderazgo efectivo en la ejecucién de programas de
desarrollo.

En la elaboracion de este programa se consultaron los documen-
tos bédsicos de accién de las diferentes entidades pablicas y criterios
de indole politica, expresados a través de diferentes medios “El Plan
de Accién en el Frente Administrativo del Gobierno Revolucionario”,
tal como se denomina a este planteamiento, dirige su accién hacia
cualro dreas bisicas, consideradas como prioritarias por su inciden-
cia en la ejecucion de programas de desarrollo. Estas areas son: la
Estructura Gubernamental, el Desarrollo Regional y Gobiernos Lo-
cales, Sistema de Apoyo Logistico y el Desarrollo de Servidores Pii-
blicos.

Estructura Gubernamental: Ante la premisa fundamental de que
era imprescindible la adaptacién racional de tipo estructural y orga-
nizativa para emprender una accion efectiva a favor del desarrollo,
se observa que la organizacion estructural y funcional del Gobierno
panamefio esta lejos de ajustarse a estos cometidos. En consecuencia,
para lograr el fortalecimiento de la organizacién gubernamental se
presentaron dos acciones de reforma:

a) Proyecto de redistribucion de funciones: Su objetivo consis-
tia en identificar las funciones de cada una de las entidades del
gobierno, tanto a nivel nacional como regional, y estable-
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cer una adecuada distribucidon de las mismas, para facilitar
las relaciones entre el gobierno y los ciudadanos, hacer efec-
tiva la unidad y covrdinacién gubernamental y promover una
labor de acercamiento de las agencias publicas hacia todas las
regiones del pais,

Para la consecucion de esle objetivo se realizaran las siguientes ac-
tividades.

Revision de Normas Legales.

Levantamiento de inventario de lunciones y clasificacion,
Disefio, discusion y presentacion de recomendaciones,
Asesoramiento para la implantaciéon de las acciones adoptadas,

b} Elaboracion de manuales de organizacion: Su {inalidad era
proporcionar a todas las instiluciones gubernamentales ma-
nuales de organizacion y los mecanismos para su actualiza-
cién y uso.

Desarrollo regional y gobierno local: La {filosofia politica actual,
en contraposicién a la tradicional, dirige gran parte de sus esfuerzos
al desarrollo de las zonas del interior, con el propésito de lograr un
mayor bienestar general, y convertir a estas areas en agentes dinami-
cos y de cambio de su propio desarrollo.

{Consecuentemente con este objetivo, este componente perseguia el
fortalecimiento de las unidades regionales, en sus aspectos administra-
tivos, juridicos y financieros. Para tal efecto se proponian los si-
gulentés proyectos:

a) Fortalecimiento administrativo de los gobiernos locales:

Este proyecto lenia como propdsito identificar las funciones y
actividades que realizan los gobiernos locales.
Las actividades que se realizarian en este sentide comprenden:

Integracion institucional vy ciudadana, a nivel regional.

Analisis de las funciones y responsabilidades de los gobiernos lo-
cales, desde el punto de vista legal.

Definicién, discusion y adopcién de las nuevas relaciones juridico-
administrativas de los gobiernos locales.
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Establecimiento de responsabilidades directas o contractuales de los
‘gobiernos locales, con base a la redistribucién de funciones y a las
nuevas relaciones juridico-administrativas,

Evaluacién del sistema implantado.

b) Mejoramiento de la capacidad {inanciera de los gobiernos lo-
cales:

Las actividades programadas para lograr este objetivo eran las si-
guientes:

Identificar las fuentes de ingresos propios de los Municipios, su
fundamento juridico, su comportamiento histérico y sus procedi-
mientos.

Establecer un parangén entre la capacidad financiera existente y
las necesidades tanto operativas como de desarrollo de los gobier-
nos locales,

Elaborar los mecanismos neccsarios para proveer de fondo a los
gobiernos locales, en caso que se determine una situacion deficita-
ria; asegurar la continuidad de¢ aquellos que poseen una capacidad
financiera adecuada.

Prestar servicios de asesoramiento a los Municipios, en cuanto a
la implementacién de los mecanismos establecidos para fortalecer
econémicamente a los Gobiernos Locales.

Sistemas de Apoyo Logistico: La factibilidad de los programas
‘de desarrollo estaban en relacién directa con la ripida y oportuna ob-
tencién de una gama de servicios que son indispensables para la efi-
ciente ejecucién de los mismos.

Dentro de este ambito, el Plan de Accién del Frente Administra-
tivo se proponia mejorar en sus aspectos técnicos, legales y adminis-
trativos estos servicios. Para tal efecto, se implementarian los siguien-
tes proyectos:

a) Definicién de los procedimientos logisticos que sirven de ba-
se a todas las agencias gubernamentales.

El objetivo de este proyecto era racionalizar, a nivel institucional
todos tos procedimientos logisticos. Se incluian como tales los siste-
mas de pagos del gobierno, compras y suministros, procedimientos de
contratos, administracion de inmuebles, procesamiento automatico
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de datos, administracion de personal, administracion de los servi-
cios de transporte y comunicaciones, y administracién de archivos.
Las acciones para lograr este objetivo abarcaban:

Recopilacién de todas las normas juridicas en que se fundamentan
estos sistemas.

Analisis comparativo entre las normas legales y las practicas exis-
tentes.

Modernizacién de los procedimientos logisticos y elaboracién de
nuevos fundamentos legales.

Adiestramiento del personal encargado de implementar los nuevos
sistemas.

Asesoria en cuanto a la implementacién y evaluacion.

b) Mejoramiento de la administracién de impuestos.

Este proyecto perseguia el perfeccionamiento del sistema imposi-
tivo con el propésito de aumentar las recaudaciones y brindar un
servicio més eficiente a los contribuyentes.

Las actividades propuestas para la consecucién de este objetivo,
son en su orden, las siguientes:

Revisién de los sistemas de cobro y recaudacién y de servicio al
contribuyente.

Elaboracién de ajustes y perfeccionamiento de estos sistemas.
Adiestramiento del personal responsable de la implantacién de los
nuevos procedimientos.

Asesoria en la implantacién de las decisiones adoptadas.
Evaluacién del funcionamiento del sistema.

¢} Mejoramiento de los sistemas del tribunal electoral.

L1 propésito de este proyecto era la agilizacion y descentralizacién
de los procedimientos de registro civil y registro electoral.

Es necesario anotar que durante el afio de 1971 se habia reali-
zado parcialmerde este proyecto, ya que se elaboré un diagndstico
sobre los procedimientos existentes en el registro civil e incluso se
disefié un nuevo sistema tentativo.

Como complemento a esta labor, se realizarfan las siguientes ac-

tividades:

Investigacion de los procedimientos utilizados en las dependencias
del tribunal electoral.
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Elaboracién, discusion y adopcién de nuevos procedimientos de
registro civil y registro electoral.

Adiestramiento del personal encargade de implantar los nuevos
procedimientos,

Asesorfia en la implantacién de los mismos.

Evaluacién del funcionamiento del nuevo sistema.

Desarrollo de servidores piblicos. Por constituir el elemento hu-
mano la piedra angular en la formulacién, operacién y ejecucién de
los programas de desarrollo, esta iltima drea se dirigia 2 lograr una
transformacion de actitudes en el servidor pablico, mediante el uso
de nuevas politicas de capacitacién y motivacién.

Los proyectos que a continuacién se describen estin inspirados
en este propésito:

a) Sensibilizacién del personal con responsabilidad decisoria.

El objetivo primordial de este proyecto es interiorizar y lograr
la decidida participacién de los funcionarios con responsabilidad di-
vectiva, en la ejecucién de los programas de desarrollo y en el mejo-
ramiento de la administracion piblica:

Para cumplir este objetivo se implementarian las siguientes ac-
ciones:

Realizacion de un censo de personal a nivel directivo en todo el
admbito gubernamental.

Disefio y realizacién de un seminario dirigido a este fin, con la
participacién de funcionarios de las agencias centrales y regionales.

b) Desarrolle de funcionarios piblicos.

Este proyecto tenia como finalidad la adopcién de una politica
racional y de un mecanismo adecuado de adiestramiento para los ser-
vidores péblicos. ' S

Para alcanzar este objetivo se realizarian las siguientes actividades:

Realizacién y procesamiento de encuestas sobre necesidades de
adiestramiento.

Definicién de los sistemas, metodologia y recursos que se utilizaran
para la ejecucién del programa,

Establecimiento de las politicas y de los mecanismos para la eje-
cucién de adiestramiento. _
Asesoramiento en la ejecucion de los programas de adiestramiento.
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Aspectos estratégicos del programa de reforma edministrativa aprobado

Para acometer con éxito un programa de mejoramiento a la ad-
ministracién pablica, era necesaria la definicién de una estrategia
que permita asegurar la viabilidad del mismo.

Consecuentemente con este criterio, la estrategia disefiada por la
Comisién de Fortalecimiento de la Administracién para el Desarrollo
para lograr la funcionalidad del programa aprobado, planteaba las
siguientes premisas:

a} El mejoramiento de la administracién para el desarrollo seria
llevado a cabo por cada agencia gubernamental, con la orien-
tacién y apoyo de la Comisién de Fortalecimiento de la Admi-
nistracién para el Desarrollo.

b) La labor de COFADE era la de asegurar, a nivel macroad-
ministrativo, la integracion y coordinaciéon de proyectos, Para
tal efecto, diseharia y colaboraria en la implantacién y eva-
luacién de los diferentes proyectos.

¢) Como medida de control, para garantizar la operacién del
programa, deberia adscribirsele a la Comision de Fortaleci-
miento de la Administracién para el Desarrollo, la Comisién
Ejecutiva sobre Procesamiento de Datos y la funcién de eva-
luar los contratos sobre consultoria administrativa. Asimismo,
todas las agencias gubernamentales deberian enviar a la
COFADE las propuestas para la supresion o adicién de unida-
des administrativas, para su anilisis y discusién a la luz de
las directrices establecidas dentro del Programa Global.

d) De acuerdo con el Decreto No. 354 de 21 de noviembre de
1969, la toma de decisiones se realiza, primeramente, a nivel
del Organo Fjecutivo, y posteriormente a nivel de la comisién
y del ministerio respectivo.

No ohstante, debido a la naturaleza de algunas reformas pro-
puestas se hacia inminente la participacién del Organo Ejecutivo, en
una fase adicional.

Ejecucion del programa de reforma administrativa

La ejecucion del programa de fortalecimiento a la administracién
pliblica, aprobado en diciembre de 1971, estaba bajo la responsabili-
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dad de dos departamentos técnicos, los cuales eran bisicamente los
sustentadores de la accién de la Comisién de Fortalecimiento de la
Administracién para el Desarrollo, COFADE.

Las actividades realizadas por estas dos unidades técnicas, du-
rante los cuatro primeros meses de 1972, se detallan a continuacién:

Departamento de estructuras

Este departamento tenia a su cargo lres proyectos: redistribucién
de funciones, elaboracién de manuales de organizacion y gobiernos
locales. Fste altimo proyecto originalmente aparecia dividido en dos:
fortalecimiento administrativo de gobiernos locales y mejoramiento
de la capacidad financtera de gobiernos locales.

Dentro del dmbito de accidn sefialado, se dio énfasis especial al
desarrolle de dos proyectos: el de redistribucién de funciones y el de
gobiernos locales. 7

Como paso previo a las recomendaciones de acciones especificas en
relacion a estos proyectos, se levantaria un diagnéstico de caracter
macro y microadministrativo, ya que la encuesta estaria disenada pa-
ra detectar ademas de los aspectos organizatives del sector, métodos y
procedimientos especificos.

El propésito del diagnéstico era establecer:

a) Cémo esti funcionando la administracién piblica.

b) Comprobar cuales son los problemas administrativos existentes.

¢) Proponer soluciones o las medidas de reforma necesarias pa-
ra la solucién de estos problemas.

Proyecto de redistribucion de funciones

El proyecto de redistribucién de funciones se haria con visién sec-

torial.

Los sectores se establecieron de acuerdo con la naturaleza de las
actividades que realizan los diferentes ministerios y otras entidades
piiblicas. Para ello, se agrupé de la siguiente manera:

Sector agropecuario

Estd formado por el Ministerio de Agricultura y Ganaderia, el
Instituto de Fomento Econémice y el Banco Nacional.
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Sectores econdémicos

Hacienda y Tesoro: Ministerio de Hacienda y Tesoro, Contraloria
General de la Repablica, Caja de Ahorro, Loteria Nacional de
Beneficencia, Hipédromo vy Casinos Nacionales; Instituto de Fo-
mento de Hipotecas Aseguradas,

Comercio e Industrias: Ministerio de Comercio e Industrias Zona
Libre de Colén, Consejo Nacional de Economia, Oficina de Regu-
lacién de Precios e Instituto Panamefio de Turismo.

Obras Pablicas y Servicios: Ministerio de Obras Puablicas, Institu-
to de Vivienda y Urbanismo, Instituto de Acueductos y Alcantari-
llados Nacionales, Instituto de Recursos Hidraulicos y Electrifi-
cacién, Aerondutica Civil y Ferrocarril de Chiriqui.

Salud: Ministerio de Salud, Caja de Seguro Social, Instituto de
Acueductos y Alcantarillados Nacionales, Instituto de Habilitacién
Especial.

Trabajo: Instituto para la Formacion y Aprovechamiento de Re-
cursos Humanos, Caja de Seguro Social, Ministerio de Trabajo y
Bienestar Social.

Se excluian de esta clasificacién, y por ende, no estarian dentro
del diagnostico, el Ministerio de Educacién, la Universidad de Pana-
ma, ¢l Ministerio de Gobierno y Justicia y las Oficinas de Adminis.
tracién Central. Las causas que motivaron esta exclusién eran prin-
cipalmente ocasionadas por limilaciones de tipo presupuestario, auna-
das a otros tales como vasto volumen, dispersion y especializacién de
las actividades de ciertos ministerios, facilidades particulares de al-
gunas instituciones para hacer su propia reforma y la existencia de
conflictos internos que dificultan cualauier proceso de reforma.

El proyecto de redistribucion de funciones, destinado a lograr una
reforma macroestructural del gobierno panamefio, comprendia:

a) Al Sector Agropecuario: La Comisién de Fortalecimiento de
la Administracién para el Desarrollo se encontraba compro-
metida a llevar a cabo una reforma integral y sustancial de
este sector.

b} Los demdis sectores. T.os problemas administrativos de estos
sectores {Hacienda y Tesoro, Comercio e Industria, Obras
Pablicas vy Servicios, Salud y Trabajo) serian determinados
en base a un solo diagnéstico. No obstante, debido a la redueci-
da capacidad financiera y de recursos humanos de COFADE.
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no podrian ser solucionados todes los problemas de estos sec-
tores,

Proyecto de Gobiernos Locales

Para desarrollar este proyecto se haria un diagnéstico basado en
muestras de nueve municipios, para determinar los diferentes pro-
blemas administrativos y financieros que confrontaban los gobiernos
locales.

El escogimiento de los municipios que sirven como muestras se
hizo tomando en consideracién ciertos factores tales como accesibi-
lidad y las prioridades que tenia el Ministerio de Gobierno y Justicia,
el cual estaba realizando este proyecto conjuntamente con COFADE.

Los municipios escogidos fueron Capira, en la provincia de Pa-
namé; Penonomé, en la provincia de Coclé; Los Santos, en la provin-
cia homénima; Santa Maria, en la provincia de Herrera; Santiago y
Calobre, en la provincia de Veraguas; Portobelo, en la provincia de
Colén, y Boquete y David, en la provincia de Chiriqui.

La metodologia que se seguiria para realizar los diagnésticos era
la siguiente: designacién a nivel de cada institucién o agencia de una
persona coordinadora a una contraparte.

La primera posicién recaeria preferentemente sobre funcionarios
de cada una de las instituciones participantes (verbigracia el director
administrativo o el director de programacion) y la segunda sobre cl
jefe de organizacién y métodos, si existia.

La contraparte iba a trabajar directamente con la seccién técnica
de COFADE, en los aspectos relativos a la recopilacién de la infor-
macidn del diagnégstico.

Conceptualmente. la labor de COFADE era la de coordinar y ana-
lizar los resultados del diagnéstico.

Paralelamente al desarrollo de estos proyectos, la Comisién de
Fortalecimiento de la Administracién para el Desarrollo seguiria
brindando a los diferentes Ministerios e Instituciones Auténomas v Se-
miauténomas, asesorias directas e indirectas para solucionar proble-
mas de indole administrativo,*

Problemas confrontados por COFADE

'El Desarrollo del Programa de Reforma Administrativa se vio
obstaculizado por problemas de diversa indole, muchos de los cuales
atin persisten y ponen en peligro el éxito de este proceso.
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En base a la experiencia de altos funcionarios vinculados a la
operacion de este programa, las principales barreras confrontadas
fueron las siguientes:

Falta de compromiso de los altos niveles con respecto al programa

La institucionalizacién del proceso de Reforma Administrativa es
la mejor evidencia de que ha existido un marcado interés en los altos
niveles de decisién con respecto a la necesidad de fortalecer la admi-
nistracién piblica para la ejecucién de los programas de desarrollo
econémico-social.

No obstante, el respaldo recibido a través del desenvolvimiento del
Programa fue precario desde el punto de vista de compromiso, ya
que las recomendaciones formuladas por la comisién encontraron fil-
tros en los niveles de decisién y no se demostré un verdadero interés
por su status,

Resistencia al cambio dentro de la estructura administrativa

Existe una marcada resistencia, por parte de funcionarios y em-
pleados, a aceptar este proceso el cual es considerado como sinénimo
de cambio e inestabilidad.

Esta resistencia es generada, en algunas ocasiones, por la falta de
una clara comprensién de algunos grupos, acerca de la verdadera in-
tencionalidad y alcance de este proceso; por otra parte, la resistencia
proviene también de elementos que son realmente conscientes de lo
que ella significa pero que se oponen a aceptarla, debido a que este
proceso de modernizacién, tarde o temprano, acabard con caducas
précticas burocraticas que retardan el proceso administrativo, y que
representan para estos grupos, simbolos de prestigio profesional.

Recargo de trabajo en la planta técnica

Debido al reducido mercado de elementos calificados y a limita-
ciones de caricter presupuestario, sélo se contaba con una divisién
técnica muy reducida. Esto trafa como consecuencia logica el conges-
tionamiento de trabajo, situacién que estd muy lejos de ser la ideal en
programas de esa naturaleza y dimensién. De alli que se diera el caso
de que un solo téenico tuviese bajo su responsabilidad varios proyee-
tos, no pudiendo otorgarles el trato especializado que cada uno de ellos
requeria.
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Participacion relativa de los organismos piiblicos en el programa de
Reforma Adminisirativa

No se logrd una participacién activa de lodos los organismos pi-
blicos en el programa de fortalecimiento a la administracién piiblica.

A nivel ministerial, esta colaboracion no fue lo suficientemente
efectiva debido al hecho fundamental de que en estas agencias el nii-
mero de oficinas de organizacion y métodos es sumamente escaso.

Sélo dos Ministerios {Salud y Hacienda y Tesoro) poseen unida-
des administrativas, de este tipo, debidamente organizadas e insta-
ladas.

A pesar de las limitaciones anteriormente expuestas, la Comisién
de Fortalecimiento_de la Administracién para el Desarrollo trabajé,
en algunas ocasiones, muy estrechamente con las oficinas de organi-
zacién y métodos y planificacién de varios ministerios.

A nivel asesor, se obtuvo ayuda y/o colaboracién de organismos
como la Contraloria General de la Repiblica y la Direccién General
de Planificacién v Administracién de la Presidencia.

Ademis de los obsticulos apuntados que afectaban el desarrollo
operativo del Programa de Reforma Administrativa, la Comisién de
Fortalecimiento de la Administracion para el Desarrollo confronté
problemas de tipo financiero, relacionados directamente con la efec-
tividad del convenio de préstamos que la Repiblica de Panama sus-
cribiera el 27 de febrero de 1970, con la Agencia para el Desarrollo
Internacional AID, por la suma de 3.7 millones de balboas.

Desacuerdos de indole contractual, que no fueron superados, des-
pués de haber transcurrido veinticinco meses de la firma del conve-
nio permitieran sentar la premisa de que se declarara la inefectividad
del préstamo.

La naturaleza de los desacuerdos sirvié como base para iniciar una
renegacién del convenio de préstamo, se sintetizan asi:

a) Revision de términos del convenio.

Una de las clausulas precedentes més combatidas fue la relativa
a la contratacién de una firma consultora para que asesorara en la
administracién del programa. Prevalecié el criterio, dentro de los
miembros de la comisién, que esta cliusula era innecesaria.’

La provisién contractual antes mencionada, conjuntamente con las
relativas a la utilizacién de fondos, seleccién y contratacién de téeni-
cos, con'ratacién de servicios de auditorfa v los requisitos formales
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que debian utilizarse para la comunicacién y suscripcién final del
documento, constituyen las clausulas o términos del contrato, objeto

» Oh)
de renegociacién.

b) Revisién del monto del préstamo.

El costo total del programa fue estimado inicialmente en 4.7 mi-
llones y la proporcion de financiamiento era de 1/1, tanto para Pana-
mi como para la Agencia para el Desarrollo Internacional, AID.

Este préstamo estuvo en proceso de renegacion para disminuir el
costo total del programa.

Algunas consideraciones en torno a la labor realizada por la Comision
de Fortalecimiento de la Administracién para el Desarrollo

Antes de referirnos a la labor realizada por la Comision de For-
talecimiento de la Administracién para el Desarrollo durante veintio-
cho meses de permanencia dentro de la estructura gubernamental, he-
mog creido conveniente profundizar, primeramente, sobre algunos as-
pectos importantes relativos a su creacion.

Siguiendo este patrén de conducta nos avocaremos, en primer tér-
mino, a analizar el propésito que perseguia el Gobierno Nacional con
la institucionalizacién de este proceso; posteriormente trataremos los
puntos més salientes relacionados con su trayeetoria, y {finalmente, con-
signaremos algunas consideraciones sobre la labor realizada por este
organismo.

La adopcién de la reforma administrativa como programa de go-
bierno enfatiza, indudablemente, el interés del gobierno nacional por
asumir formalinente la responsabilidad de mejoramiento substancial
de la administracion piblica para posibilitar metas de desarrollo eco-
némico y social. £n la misma naturaleza del proceso y en la denomi-
nacién dada a la institucién nueva que se cred para este efecto estd
implicito este objetivo,

Gobiernos anteriores habian mostrado ya algin interés por asu-
mir esta responsabilidad, aungue no en proporciones tan vastas. Ejem-
plo de ello es la creacién del Departamento de Organizacién Adminis-
trativa de la Direccién General de Planificaciéon v Administracion, en
cuyo estatuto basico se encuentran disposiciones legales gue le adscri-
ben aleunas funciones sobre reforma adminstrativa, también tendria-
mos que incluir el intento. aunque f{allido, en el afio de 1965, de llevar
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a la ejecucién el programa de reforma administrativa, contenido en
el primer plan de Desarrollo Econémico y Social de Panama.

La Comision de Fortalecimiento de la Administracién para el
Desarrollo fue, en consecuencia, el primer organismo creado especi-
ficamente para que orientara y coordinara los cambios administrativos
que impone el desarrollo del pais y a la cual se dotaba de los instru-
mentos necesarios para que cumpla con su cometido.

Se considera como artifice de la creacién de COFADE al doctor Ni-
colas Ardito Barletta, No obstante, la idea de un organismo como éste
no era nueva en Panamdi. En cierto modo seguia una filosofia simi-
lar a la que inspiré el establecimiento de la primera Comisién de Re-
forma Administrativa en el afio de 1965, a pesar de que los atributos
conferidos a cada una de ellas son diferentes.

Fundamentalmente ambos casos son una expresion de seguimiento
a experiencias ocurridas en paises tales como Venezuela, Costa Rica
y El Salvador.

La creacion de COFADE fue antecedida por un diagnéstico, que
a la vez que sirviera de marco de referencia para la contratacién de
un préstamo con el AID, proporcionara la informacién fundamental
para la elaboracién del Programa de Reforma Administrativa. El diag-
néstico aludido concentré su atencién en detectar y proponer solucio-
nes especificas a problemas gerenciales v administrativos existentes
en aquellas agencias. que por ser claves para el desarrollo, habian si-
do previamente seleccionadas.

Pocos meses después de la publicacién de este diagndstico el Go-
bierno Nacional creé la Comisién de Fortalecimiento de la Adminis-
tracién para el Dezarrollo COFADE, como un organismo coordinador,
orientador y evaluador de la reforma administrativa panameiia, en
todas sus dependencias y niveles.

La ubicacién de este organismo a un alto nivel y su estructura-
cion inicial, vigente hasta el 11 de abril de 1972, respondian basica-
mente a propésitos estratégicos. Con el primero de ellos se lograba la
jerarquizacién del proceso y a la vez se facilitaba la implantacién de
reformas hacia niveles mis bajos. Con el segundo, se facilitaba la
aprobacién de las acciones de reforma que se presentaran ante el
consejo de gabinete, ya que se hacian participes a un grupo repre-
sentativo de ministros de los cambios administrativos.

Si analizamos las atribuciones adscritas a COFADE, a la luz de
las provisiones legales que delerminaban sus funciones v responsa-
bilidades, concluiremos que su cometido fundamental es la formula-
cion de un Programa de Reforma Administrativa, disefiado para cau-
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sar un impacto trascendental a la Administracién Piblica para el Des-
arrollo, tomandose en consideracién que el costo del programa se
estimé y el convenio de préstamo se firmé por la suma de 7.4 millones.
Las otras funciones de COFADE, no menos importantes, por cierto,
como son la de coordinar, supervisar, y promover la divulgacién del
programa, estaban sujetas necesariamente a la preexistencia del mismo.

Debido a Ta magnitud de las funciones encomendadas a la Comi-
sién de Forialecimiento de la Administracién para el Desarrollo, se
le doté de una Secretaria Ejecutiva la cual le daria el apoyo adminis-
trativo y técnico necesario para que cumpliera a cabalidad sus fun-
ciones,

Una accién similar habia ocurrido en el aiioc de 1965, cuando se
doté a la Comisién ed hoc de Reforma Administrativa de una secreta-
ria técnica, para lo cual se escogid a la Oficina de Organizacién Admi-
nistrativa de la Direccién General de Planificaciéon y Administracion.

Una Secretaria Ejecutiva para una comisién encargada de llevar a
cabo una reforma administrativa se justificaba, ya que dada la magni-
tud de la empresa se debia contar con una oficina permanente, con
personal capacitado para que rcalizara los diagndsticos necesarios
tendientes a conocer todos los problemas administrativos existentes.
Ademas podia elaborar técnicamente un programa y posteriormente,
una vez aprobado el mismo, orientar v supervisar su ejecucién para
evaluar sus resuliados,

La COFADE se dedics, desde sus inicios, a lograr el financiamien-
to del programa con el AID, sin embargo, paralelamente a esta labor,
centré gran parte de su atencién a la solucién de problemas especifi-
cos, otros de cardcter similar dirigidos principalmente a lograr un
mejoramiento particular de ciertos servicios niblicos, y promocién de
la eficiencia administrativa de determinadas instituciones.

Adentrarse a resolver problemas inmediatos y especificos de mo-
dernizacién administrativa, que podrian resolverse dentro del dmbito
de accién de las respectivas instituciones afectadas con el asesora-
miento del Departamento de Organizacién Administrativa, trajo como
consecuencia situaciones conflictivas de tipo institucional, verbigracia:
“COFADE vy el Departamento de Organizacion Administrativa; COFA-
DE v el Ministerio de Comercio e Industrias; COFADE y el Ministe-
rio de Hacienda y Tesoro™.™

Con respecto a lo anteriormente expuesto, es necesario agregar
que, como se desprende de las funciones v responsabilidades asigna-
das a COFADE, ésta no era un ente mas de modernizacién adminis-
trativa del gobierno. Su creacion se inspiré en motivos mas trascens
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dentales y decisivos como son encauzar e impulsar el mejoramiento
sustancial de la administracion pablica para lograr los objetivos que
aparecen en la Estrategia para el Desarrollo Nacional 1970-1980.

Una apreciacién acerca de la cooperacién que logré COFADE de
parte de otros organismos gubernamentales, nos permiten sefialar que,
a nivel asesor, no existi6 el grado de coordinacién que prevee el De-
creto No. 354 de 2] de noviembre de 1969, ocasionando esto una com-
petencia innecesaria e injustificable entre COFADE y el Departa-
mento de Organizacion Administrativa de la Direccién General de
Planificacién v Administracién de la Presidencia.

Por eiemplo, COFADE inicié un estudio sobre el Registro Civil
cuando el Departamento de Organizacién Administrativa ya tenfa un
estudio en marcha; COFADE inicié un estudio de gobiernos locales
cuando la Direccién General de Planificacién y Administracién ya
estaba por terminar un estudio muy profundo en ese campo. En el
area de administracién de personal, COFADE inicié un proyecto de
reglamento interno de personal en vez de asignar ese proyecto a los
Departamentos de Personal y Organizacién Administrativa, como co-
rresponde a una entidad coordinadora de reforma administrativa co-
mo lo es COFADE.

Al analizar la labor realizada por COFADE es necesario destacar
los beneficios obtenidos de la celebracion del Primer Seminario de
Reforma Administretiva, Los resultados de este seminario dieron a
COFADE nuevos clementos de juicio para complementar los diagnés-
ticos globales v parciales existentes de la administracién piblica. No
menos valiosas fueron las gestiones que se aprobaron con relacién a
la programacién del mismo.

La creacién de comités de trabajo, encargados de realizar estudios
en ciertas areas prioritarias, previamente escogidas por la Comisidn,
incorporé al proceso de reforma administrativa a elementos capacita-
dos de diversas agencias estatales, quienes ofrecieron, en términos ge-
nerales, una buena colaboracién en la identificacién y solucién de
nroblemas administrativos especificos.

El interés y disposicidon demostrados por los comisionados, si se
hubieran utilizado al maximo, hubieran traido para el Programa de
Reforma Administrativa efectos multiplicadores importantes. Estos co-
mités han podido constituirse en “grupos evaluadores™ de sus propias
recomendaciones —una vez implantadas éstas. Ademas cada funcio-
nario ha podido convertirse en agente promotor del programa al ini-
ciar la formacion de comités institucionales —previa la aprobacién
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del ministro respectivo— dedicados al estudio de sus problemas inter-
nos para proponer soluciones.

Otra recomendacion sumamente interesante aprobada en el Semi-
nario, y que no se llevé a la practica, fue la creacién de un Comité Téc-
nico para que asisticra a la Comision de Fortalecimiento de la Admi-
nistracién para el Desarrollo, en la programacion de la Reforma Ad-
ministrativa. Los beneficios, que sin duda alguna se hubieran obteni-
do de haberse instalado este Comité, son inestimables, maxime si se
hubiera integrado con elementos capacitados de los diferentes organis-
mos rctores de sistemas y de la Escuela de Administracién Piiblica de
la Universidad de Panama.

Tal como expresa acertadamente el doctor Ernesto Rail Lamas, ex-
perto de Naciones Unidas, en su Informe Final de Asistencia Técnica
a la Direccién General de Planificacién y Administracién, fechado el
15 de diciembre de 1970, este comité debia asistir no solamente en la
programacion de la reforma administrativa sino ademéis “en el ana-
lisis de la asistencia técnica necesaria y su procedencia, en los pro-
yectos de estructuras, normas, métodos y procedimientos que se ela-
boren en la ejecucién del programa y en la evaluacion del avance de
eSta” 17

Con base a estas experiencias podria determinarse si habia el su-
ficiente elemento humano capacitado dentro de la administracién pi-
blica para llevar a cabo las labores de programacién de la reforma
administrativa, o sl, en su defecto, era necesario la contratacién de es-
pecialistas no vinculados a la administracién piiblica, o el auxilio de
técnicos extranjeros.

De haberse concretado este Programa de Reforma Administrativa
se hubiera contado —desde hace tiempo-— con un marco adecuado
para coordinar las politicas de mejoramiento administrativo en todos
los niveles de la administracién pablica panamena. A la vez, con la
presentacién de este documento, se hubiera salvado inteligentemente
una de las clausulas precedentes del convenio de préstamo como era la
de contratar una firma extranjera para que asesorara en la programa-
cién de la reforma adminisirativa.

Debido a la inexistencia de un programa definido y como pro-
ducto de politicas de mejoramiento interno, la Direccion General de
Planificacién elaboré en octubre del ano de 1971 una “filosofia, un
programa y una estrategia” para la solucién de los problemas adminis-
trativos para el desarrollo. El 10 de diciembre de 1971, el Organo
Ejecutivo aprobé el “Plan de Accién en el Frente Administrativo”, ela-

borado por COFADE.



