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Esto articulo analiza los diferentes enfoques de la reforma administrativa: planificaciéon
administrativa: enfoque horizontal: simpliticacidn de trimites: capacitacién de ejecuti-
vos: ajuste estructural: planificacién de mejoramiento de rendimiento: reforma del ciu-
dadano. Ello demostra que cambio organizacional ¢s un proceso continuo v natural.
mientras las reformas administrativa y def Estado son intervenciones radicales que ocu-
rren cuando el primer fracasa. El articulo termina con un balance pesimista de las expe-
riencias latinoamericanas, presentando las causas de los fracasos que sucederan en
todos los paises del continente.

Reforma administrativa

Este artigo analisa os diferentes enfoques da reforma administrativa: planiticagao
administrativa: enfoque horizontal: simplificagdo de tramites: capacitagio de executi-
vos: ajuste estrutural: planiticagio de melhoramento de rendimento: reforma do
cidaddo. Demonstra que mudanga organizacional ¢ um processo continuo ¢ natural.
enquanto as reformas administrativa ¢ do Estado sdo intervencoes radicais que ocorrem
quando a primeira fracassa. O artigo termina com um balango pessimista das experién-
cias latino-americanas, apresentando as causas dos tracassos verificados em todos os
paises do continente.

1. Introduccion

En la disciplina de la administracién publica, el tema de la reforma adminis-

trativa es uno de los mds controversales y complejos. Este territorio ha sido poco
explorado por los analistas y los escasos esfuerzos tedricos existentes no son to-
mados muy en cuenta por los reformadores pricticos. Hay aqui una desafortunada
divisién entre teorfa y prictica lo que ha retrasado enormemente el desarrollo de
esta drea de los estudios de administracién publica. Los tedricos por lo general han
tratado el tema en términos demasiado abstractos sin mucha profundidad cientifi-
ca, proponiendo recetas un tanto idealistas y poco pricticas y en un lenguaje que
sélo entienden otros tedricos.
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Un par de metdforas

Para comprender mejor el concepto de reforma administrativa, trataremos de
usar un par de metaforas. La reforma administrativa es como la realizacidn de una
intervencidn quirdrgica drdstica en un paciente que fue incapaz de tomar medidas
preventivas adecuadas.

Una imagen apropiada para ilustrar esta metdfora es el caso de una operacién
al corazon, donde los cirujanos tienen que desbloquear. en una operacién suma-
mente dificil, el sistema circulatorio. Es decir, tienen que sacar vasos sanguineos
de la pierna para reemplazar aquellas arterias vitales bloqueadas por una acumu-
lacion excesiva de colesterol. En casos mds graves simplemente tienen que hacer
un trasplante de corazén artificial o instalar un corazon artificial. Para tener éxito
en esta intervencion se debe contar con la amplia cooperacidn del paciente antes,
durante y después de la intervencién quinirgica. Esta cooperacién es particular-
mente necesaria en la etapa post-operatoria. El paciente debe cambiar su conducta
en forma radical. Es decir, debe seguir de por vida un tratamiento que implica en-
tre otras cosas: consumir cuidadosamente ciertas drogas. seguir una dieta alimen-
ticia rigurosa, poner en practica un programa de ejercicios. dejar de fumar ete. Si
este tratamiento post-operatorio no se desarrolla de acuerdo a lo planeado. en unos
pocos afios el paciente volvera a estar en una situacion critica y deberd someterse
a una nueva intervencidn quirirgica o correr el riesgo de una muerte prematura.

Como puede verse, el trabajo es enormemente complejo. Requiere de una in-
fraestructura de alta calidad (pabellones quirdrgicos. equipos de alta tecnologia,
salas de recuperacién con pantallas de monitoreo, cardidlogos altamente especia-
lizados, enfermeras y otro personal paramédico de primera linea. con conocimien-
tos, habilidades y valores de punta state of the art.! También se necesitan
psicdlogos, psiquiatras y otros profesionales expertos en comportamiento para
ayudar al paciente en su recuperacion y rehabilitacion.

Otra metéfora que ilustra las dificultades y desafios que implica la reforma ad-
ministrativa es la metdfora de la roca cuesta arriba. La reforma administrativa es
como el trabajo que realiza un grupo de individuos empujando una roca de varias
toneladas hacia la cima de un cerro. Este trabajo requiere extraordinaria inteligen-
cia, organizacién y disciplina. Necesita un equipo humano altamente motivado,
con la fuerza y perseverancia suficientes para no relajarse, vencer los obstdculos y
seguir empujando hasta llegar a la cima. El problema esta en que la cima no es la
cumbre de un pequeiio cerro. sino la de una montafia de varios miles de metros.
Cuando se cree que se estd por llegar arriba, lo que desde abajo se vio como la cima
del cerro resulta ser solo una pequefa planicie, seguida por una pendiente aun ma-
yor de la que se acaba de conquistar. El esfuerzo no puede quedar alli y hay que
tomar nuevo aliento, recuperar fuerzas y empezar a empujar de nuevo. Si esto no

"La expresion inglesa the state of the art se refiere al grado de avance que tiene una determinada
disciplina.
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se hace, la roca se puede detener y. lo que es peor adn, puede empezar a retroceder,
aplastando en su camino a todo el equipo que traté de levarla hacia la cima.

Estas dos metaforas son, por supuesto, exageradas. Afortunadamente, la re-
forma administrativa no es una mision casi imposible como en el ejemplo de la
roca. Pero si es necesario tener en mente que la reforma es un proceso altamente
controversial y complicado. La experiencia mundial ha demostrado ampliamente
que ella ha dado buenos resultados sélo en algunos paises. En el resto del mundo,
los esfuerzos de reforma administrativa han terminado en ejercicios estériles o en
rotundos fracasos tanto administrativos como politicos.

Por otro lado, podria decirse que necesitar emprender un proceso de reforma
es reconocer que las elites politica y burocratica fallaron en su esfuerzo por man-
tener una administracion publica eficaz y eficiente. LLos miembros de este seg-
mento social, por su poca capacidad como gobernantes y administradores. dejaron
que el aparato piblico se deteriorara a tal extremo que se hizo necesario una in-
tervencion quirdrgica drdstica y de alto riesgo.

En teoria, un sistema politico altamente desarrollado. es decir, capaz de go-
bernar con eficacia, rara vez requiere de reformas administrativas. Sus dirigentes
politicos y administrativos son altamente calificados. O sea. saben formular poli-
ticas publicas racionales, organizar el trabajo, y también coordinar, y evaluar. So-
bre todo, son capaces de motivar a todo el personal para cumplir con eficiencia,
eficacia y productividad su trabajo.

En consecuencia, los ejecutivos eficaces van tomando en forma cotidiana to-
das las medidas preventivas que sean necesarias para mantener las diferentes par-
tes del sistema politico funcionando como una maquinaria de alta precisiéon. Elios
se asemejan a un sofisticado equipo de salud preventiva que, con inteligencia. de-
dicacién y compromiso, consiguen que el paciente no fume, siga una dieta alimen-
ticia sana, haga sus ejercicios diarios, aprenda a relajarse y controlar los nervios,
y tome los medicamentos para controlar la presién. Para lograr esto naturalmente,
ellos tienen la capacidad para conseguir la cooperacién activa y entusiasta del pa-
ciente. Esto tltimo es fundamental, ya que en dltima instancia la salud es un asun-
to personal y si el individuo no sabe o no quiere participar en su propio
tratamiento, la mejor medicina del mundo serd incapaz de ayudarlo.

Conceptos claves

A continuacién presentamos algunos conceptos sobre reforma administrativa
con el fin de completar la discusidn iniciada en esta seccién introductoria.
Proceso politico

El destacado tratadista en temas de reforma administrativa y profesor de ad-

ministracién publica de la Universidad de California del Sur. en EUA, Gerald Cai-
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den (1991), da varias definiciones de ese concepto. Por ejemplo. seiiala que la
reforma administrativa “es un mejoramiento sistemadtico e inducido en el desem-
peiio operacional del sector publico” (1991:1). En seguida, indica que la reforma
administrativa es “un esfuerzo para mejorar el sector publico. Esto es la economia.
productividad, eficiencia y efectividad de organizaciones piblicas y de la admi-
nistracién gubernamental” (1991:13).

Mds adelante, sefala que la reforma administrativa se preocupa no sélo del
buen manejo de una institucion. sino de todo el comportamiento del aparato esta-
tal. Es una tarea continua que debe institucionalizarse y tener los recursos necesa-
rios para ir produciendo mejoras incrementales en ¢l aparato publico. Los
reformadores deben tener siempre en cuenta el interés publico con el fin de alcan-
zar objetivos que mejoren la sociedad como un todo.

Para Caiden. la reformu no es sélo mejorar el funcionamiento de las organi-
zaciones publicas. sino también conocer como el gobierno funciona en todos sus
niveles, que es lo que se debe hacer para mejorar este funcionamiento y quien
debe beneficiarse de estas mejoras. Luego indica que las reformas. para teneren
éxito, necesitan ser congruentes con la cultura politica existente v ganar al menos
el apoyo tdcito de los grupos de poder dominantes en la sociedad. Los reformado-
res deben considerar como sus propuestas de reforma afectardn la distribucion de
poder politico de los dirigentes y como la distribucion propuesta les puede ayudar
a gobernar mas eficazmente.

La reforma es un proceso evolutivo. Definitivamente no es un proceso revo-
lucionario. Es deliberada y por tanto no estd dejada al azar. Estd comprometida.
no es neutral. Los politicos ponen limites hasta donde puede llegar. Caiden insiste
que la reforma tiene que ver con la distribucién de poder. es decir. quién recibe.
qué, cudndo y como. Por lo tanto. va mucho mds lejos que la solucidn de simples
problemas de eficiencia gerencial. En otras palabras. la reforma refleja cambios
en la distribucién de poder dentro del sistema politico. Por lo tanto conlleva ver-
daderas batallas politicas.

Dada la naturaleza esencialmente politica del proceso. las reformas implican
negociaciones. Sus resultados finales son compromisos incrementales v tentati-
vos, y por lo tanto incompletos. La reforma administrativa debe verse como una
actividad continua e institucionalizada. Es decir. coordinada desde una unidad
gerencial de alto nivel. Esta unidad debe contar con profesionales de excelencia,
que tengan la confianza de las autoridades politicas y remuneraciones competi-
tivas con las del sector privado. Deberd contar también con recursos humanos,
materiales. y financieros. La unidad gerencial mencionada deberd tener el apoyo
politico necesario para vencer la oposicion al cambio y la inercia. Finalmente
esta unidad no puede constituir una torre de marfil aisltada de los problemas rea-
les de la administracidn. Debe involucrarse activa y cooperativamente con la bu-
rocracia y particularmente con todas aquellas personas interesadas en este
proceso, incluyendo representantes del empresariado. organizaciones de trabaja-
dores, académicos y otros grupos. La unidad tiene que hacer arreglos especiales
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para promover y facilitar la contribucién de los funcionarios y del piblico en ge-
neral (Caiden, 1991:30-2).

Caiden indica que reforma administrativa es “un empujén artificial para intro-
ducir cambios frente a la resistencia que siempre se da en los sistemas humanos™
(1991:37). En seguida, completa esta idea indicando que la reforma administrati-
va es “'el empuje artificial para lograr la transformacion administrativa a pesar de
la resistencia que ella provoca™ (1991:41-2).

De acuerdo con lo anterior, este proceso tiene al menos tres componentes, a
saber:

a) un propdsito moral (progreso, mejoramiento de los mds pobres etc.):
b) transformacién artificial:
¢) resistencia administrativa.

Para la reforma tener éxito, la oposicién al cambio tiene que ser vencida y.
para ella, los reformadores deben demostrar fortaleza moral. energia. tenacidad.
habilidades organizacionales y sobre todo capacidad politica. Finalmente, Caiden
(1991:49) senala que la reforma administrativa no es ni mas ni menos que la apli-
cacidn exitosa de una potente idea de progreso v cambio en un drea del compor-
tamiento humano que se caracteriza por su resistencia al cambio y por su
conservadurismo.

Los reformadores administrativos no son revolucionarios: ellos solo quieren
mejorar el statuas quo, son aventureros idealistas pero responsables. expertos en
el arte de lo posible. Es decir, el arte de sacrificar lo que no es esencial. a fin de
preservar lo que es verdaderamente importante, de satisfacerse con pequeios pero
importantes logros, uno a la vez. Por tltimo. deben de ser capaces de aceptar con
gran dignidad y ecuanimidad las derrotas que invariablemente se producen en esta
batalla.

Actividad planificada

La Organizacién de Naciones Unidas ha definido la reforma administrativa
como “esfuerzos especificamente disenados para inducir cambios fundamentales
en sistemas administrativos o al menos medidas de mejoramiento en uno o mas
elementos claves tales como estructura administrativa. administracion de perso-
nal, procesos administrativos etc. Es decir. estos son esfuerzos distintos a las ac-
tividades normales y continuas relacionadas con el mejoramiento gerencial™
(United Nations, 1973:2). La ONU agrega que son “esfuerzos deliberados mayo-
res para inducir cambios fundamentales en la administracion publica de manera
de alcanzar mejoras sistémicas en el drea de las capacidades administrativas ne-
cesitadas para el desarrollo” (1973:6).
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Se agrega que el principal objetivo de la reforma administrativa debe ser el de-
sarrollo de mayores capacidades administrativas y gerenciales para alcanzar los ob-
jetivos nacionales. Se anade que esta reforma pretende la transformacion de la
administracion publica en un efectivo instrumento para el desarrollo socioecondmi-
coy el mds efectivo uso de la ciencia y la tecnologia. Finalmente se indica que la
reforma administrativa debe ser planificada. En realidad. ella debe incluirse en un
capitulo del plan de desarrcllo econdmico nacional (United Nations, 1973:2, 6y 9).

En 1983, por tanto 10 afos después, la ONU definid el proceso de reforma ad-
ministrativa como “el deliberado uso de la autoridad e influencia para aplicar nue-
vas medidas a un sistema administrativo, de manera de cambiar sus objetivos.
estructura y procesos. con el fin de mejorarlo y hacerlo mds apropiado para los
propositos de desarrollo™ (1983). Aqui. como en las definiciones anteriores, la
ONU nuevamente insiste que la reforma debe hacerse en forma planificada.

Cambio amplio ¢ intenso

En otro plano, Leemans define la reforma administrativa como “cambio cons-
ciente, inducido y directo en la maquinaria del gobierno™ (1977:20). Este autor en-
tiende como maquinaria de gobierno al poder ejecutivo y a su burocracia publica.
Para Leemans, el cambio es de gran amplitud y alta intensidad. Es consciente, de-
liberado, planeado y dirigido a descongelar rigideces en una organizacién que su-
fre de obsolescencia.

Finalmente, Quah define la reforma administrativa como ‘el intento delibera-
do para cambiar ambos: a) fa estructura y procedimientos de la burocracia publica:
y b) las actitudes y conductas de los funcionarios publicos involucrados (...) de tal
manera de promover la efectividad organizacional y obtener los objetivos naciona-
les de desarrollo™ (1976:501. Quah aplic6 esta definicion a todas las organizaciones
tanto gubernamentales como no gubernamentales involucradas directamente en la
realizacion del desarrollo nacional. Este proceso incluye no solo grandes reformas
periddicas, sino también reformas pequenas e incrementales.

Como conclusion de esta seccion conceptual puede decirse que todas las de-
finiciones discutidas aqui sefialan que la reforma administrativa es un esfuerzo di-
ficil, deliberado, extraordinario y con propdsitos bien definidos. Como se verd
mads adelante. el concepto de reforma administrativa es diferente al concepto de
cambio organizacional. Este dltimo es un cambio natural, gradual y constante.
Para seguir con las metafcras médicas, el cambio organizacional es mucho més
parecido a la medicina preventiva que a la cirugia radical.

Reformas administrativa v del Estado
Para aclarar esta difercencia nos referiremos al enfoque estructural-funciona-

lista, uno de los enfoques miis importantes incluido dentro de la disciplina de go-
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bierno comparado. Para los estructuralistas, el sistema politico tiene las siguientes
funciones bdsicas:

a) reclutamiento politico;

b) socializacidn politica;

¢) articulacidén de intereses;

d) agregacion de intereses;

e) funcion legislativa o preparacién de normas:

f) funcién ejecutiva o de implementacién de normas:

h) funcién judicial (Almond, 1958: Almond & Coleman, 1960: Almond & Powell,
1966).

La reforma administrativa se limita a mejorar las estructuras encargadas so-
lamente de las funciones ejecutiva y administrativa, es decir. lo que cominmente
se llama gobierno. En cambio, la reforma del Estado tiene que ver con todas las
funciones que conformam el sistema politico. En este sentido, la reforma del Es-
tado es una empresa mdas compleja que la reforma de la administracién piblica.
Por lo general la reforma del Estado consiste en la relativamente drdstica adecua-
cién de las estructuras y funciones del sistema politico, con el fin de cumprir la
idea de pais de una nueva elite politica que ha alcanzado el poder por revolucién,
golpe de Estado o una aplastante mayorfa electoral (al menos dos tercios del elec-
torado).

Chile en el siglo XIX

La idea central de la reforma del Estado es adecuar las instituciones publicas
con el fin de implementar programas radicalmente diferentes a los que existian
con anterioridad al cambio politico que se logré. Como un ejemplo de lo que en-
tendemos por reforma del Estado presentaremos un apretadisimo resumen del
caso chileno.

En Chile se pueden mencionar las siguientes reformas:
a) las reformas realizadas por Portales después de 1830:;

b) las reformas hechas por la elite politica chilena después de la derrota de Bal-
maceda en 1891;
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¢) las reformas hechas por Alessandri e Ibanez y la clase media después de 1920:
d) las reformas hechas por el gobierno militar después de 1973,

Por lo general. las reformas del Estado se concretizan en cambios sustanciales
de la Constitucion politica vigente. o en la adopcion de una nueva Constitucion.

La Constitucién de 1832 borrd de un plumazo las débiles instituciones de cor-
te liberal que se desarrolluron después de la Independencia. La Constitucidn de
1833 en la prdctica recred ol poder mondrquico de tiempos coloniales. al concen-
trar todas las funciones del sistema politico en manos de una sola autoridad, es de-
cir. el presidente de la Repablica.

Es necesario sefialar que este nuevo sistema politico era altamente con-
gruente con la cultura politica y el cardcter nacional de los chilenos de esa épo-
ca. El proyecto politico que se tuvo en mente en esos afos era desarrollar el pafs
a través de la intervencion del Estado, lo que en esa épaca significaba adoptar
la doctrina mercantilista. Para ello. Portales contd con la colaboracién de una
coalicion de generales conservadores. la Iglesia catdlica v un pujante v eficiente
sector privado.

No obstante. el factor mds poderoso que apovaba esta nueva idea de pais era
una guardia civil. conformada por unos 40 mil individuos armados. no sélo con
pistolas y fusiles sino también con cuerpos de caballerfa v artiflerfa pesada. Esta
fuerza civil era 13 veces mds grande que las fuerzas armadas regulares. En nues-
tros dias una fuerza similar serfa equivalente a casi 700 mil civiles armados.

Es importante sefialar que. entre 1830 y 1860. el Estado chileno v su burocra-
cia se convirtieron en un modelo de gubernabilidad para el resto de América La-
tina. Gracias a la eficiéncia de su sistema politico. el pais pudo derrotar a fa
Confederacion Perd-Boliviana. alcanzar indices de crecimiento econdmico de al-
rededor de 109 por aio durante 30 anos vy elevar significativamente cl nivel de
vida de toda la poblacién. Segtin algunos autores extranjeros, ¢l modelo chileno
de esos aios es algo que muchos lideres desarrollistas del Tercer Mundo hubieran
deseado utilizar después dc la Segunda Guerra Mundial.

Segin algunos historiadores. tanto nacionales como extranjeros. Portales
puso en prdctica la primera reforma administrativa de América Latina. Ella fue
drdstica y simple. En el sector civil despidié a una gran cantidad de funcionarios.
y a los que quedaron trabajando les pago a sueldos de "mandarines™. pero a cam-
bio de esto les asignd func ones mds importantes exigiéndoles excelencia y cali-
dad. También introdujé el sistema de mérito en la conduccidn de los asuntos
publicos. La administracién pablica chilena pasé a ser. a mediados del siglo XIX,
el mejor servicio civil de América. Segin algunos autores extranjeros. tue incluso
superior al de los EUA de la época (Cabero, 1927: Edwards. 1928: Heise. 1960:
Cope. 1963: Frias. 1963; Pike. 1963: Parrich. 1965: Burr. 1967: Frank. 1967: Mo-
reno, 1969: Petras. 1969: Dugue: 1978).
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Chile en el siglo XX

Después de 1891, el poder presidencial quedé reducido a su minima expre-
sién. Casi la totalidad de las funciones politicas fueron a parar a manos de coali-
siones politicas oportunistas y débiles. que actuaron desde el Poder Legislativo a
través de las clpulas de los partidos existentes. en particular varias facciones del
liberalismo, el sistema que se conocié como Republica parlamentaria. La idea de
pais de los triunfadores de 1891 era alcanzar el desarrollo econdmico a través de
la economia de mercado. La idea central era reducir el poder del Estado v de su
burocracia, sacarlo de las actividades econdmicas y entregar al sector privado el
control de la economia. En otras palabras, estas reformas eliminaron las barreras
aduaneras, fomentaron la exportacién de materias primas v la importacién de bie-
nes de capital y productos industriales y abrieron las puertas al capital extranjero.

Después de 1925, se volvid a un régimen presidencialista, algo parecido al de
1833, pero esta vez mas por los crecientes poderes autéonomos otorgados al Con-
greso Nacional y a los tribunales de justicia. Al mismo tiempo se volvid a implan-
tar el Estado intervencionista en las esferas econémicas y sociales.

Las crisis econdmicas que se produjeron después de 1892, particularmente
las de 1918 y 1929, provocaron la percepcion generalizada de que el sector pri-
vado chileno era altamente ineficiente. corrupto y entregado al capital extranjero.
asi como la crisis social que azoté a la inmensa mayoria de los chilenos a partir
de 1892 permiti6 a la clase media. con apoyo militar. cambiar el sistema politico
chileno.

Gradualmente esta clase emergente fue imponiendo su ideologia y logré der-
rotar al liberalismo de la vieja elite. Esta tendencia intervencionista tuvo su expre-
sién en la creacidn de la Corporacién de Fomento a la Produccion (Corfo). en
1939, y en el establecimiento de un sistema de empresas estatales que dominaron
la economia y la sociedad chilena hasta 1973.

El gobierno militar volvié a reformar el Estado cuando concentré casi todas
las funciones del sistema politico en la Junta de Gobierno. primero. y luego en la
presidencia de la Republica. El Congreso fue suprimido. asf como los partidos po-
liticos. Los tribunales de justicia perdieron su autonomia. al igual que la prensa y
otros grupos de presién. Se hicieron dristicas reducciones de la administracidn
central del Estado, se impuso la privatizacidn de empresas estatales y se establecid
la regionalizacion y descentralizacion administrativas.

Antecedentes importantes en este cambio fueron el gradual deterioro de la
productividad del sector publico, asi como la creciente ineficiencia del sector pri-
vado. Pero lo mas importante fue la impresionante movilizacién politica que se
produjo durante la década de los 60 y los primeros tres anos de los 70. Esta movi-
lizacién no fue acompaiiada por un proceso igualmente potente de institucionali-
zacidn politica, por [o tanto esta movilizacion descontrolada gradualmente llegd
a periodos que bordearon en el caos y la anarquia. Esta situacién de decadencia
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politica acompanada de una importante intervencién extranjera — asi como en
1891 — provocaron el fin del sistema iniciado en 1925.

Después de 1973, se pensé que la solucidn de los problemas de Chile estaba
en una idea de pafs basada en la economia de mercado. el libre cambio. politicas
monetarias modernas, la reduccién del aparato estatal. el fomento de las exporta-
ciones de materias primas, la reduccién de las barreras aduaneras. el fomento a las
importaciones, una rigurosa politica de control del gasto publico. la apertura total
de la economia a la penetracién del capital y de las inversiones extranjeras, una
dinamica politica de fomento y apoyo al sector privado. v finalmente el control de
las demandas laborales.

Modelos para la reforma del Estado

En la disciplina de gobierno comparado existen varios modelos que se utilizan
para conseguir cambios y guiar los procesos de reforma del Estado. Estos modelos
se pueden agrupar en cuatro grandes categorias:

a) modelo socialista;
b) modelo democritico;
¢) modelo de economia de mercado:

d) modelo corporativista.

Modelo de los socialismos reales

En este tipo de modelo, las funciones del sistema politico se concentran en
una estructura predominante llamada partido tnico. Esta institucién controla las
funciones de reclutamiento. socializacion, articulacién de intereses. agregacion de
intereses, legislativa, ejecutivay judicial. El partido penetra todas las organizacio-
nes intermedias que existen entre el estado y los individuos: familias, grupos ve-
cinales, asociaciones profesionales, gremios, prensa etc. Es por ello que este
modelo se denomina modelo totalitario.

Se pretende crear una economia socialista, lo que significa una direccion cen-
tral y planificada de la misma. No obstante, en algunos casos el sector privado no
desaparece; por el contrario, de acuerdo a necesidades coyunturales el sector pri-
vado puede ampliarse o reducirse. Por supuesto que la meta de largo plazo es su
sustitucion por otras formas de produccién. El Estado promueve la creacién de un
hombre nuevo, es decir, un ciudadano altamente participativo, anti-individualista,
con tendencia hacia el colectivismo y la solidaridad social. Un individuo que pon-
ga los intereses del grupo sobre sus intereses personales. que se contente con una
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satisfaccién minima de sus necesidades materiales bdsicas. que luche por el desar-
rollo econémico pero no como una meta en si misma sino como una pre-condicién
para crear una sociedad mds solidaria y mds justa. El paraiso en la Tierra se logra
a muy largo plazo, después del sacrificio de varias generaciones. Ejemplos con-
cretos de paises que trataron de acercarse a este modelo son. entre otros, la ex-
Unidn Soviética y las ex-Repiiblicas Populares de Europa Oriental hasta fines de
la década de los aios 80, y la Republica Popular de Corea (Corea del Norte). Cuba
y la Repiblica Popular China hasta nuestros dias.

El Estado bienestar

En este caso se pretende crear o recrear una division del poder politico entre
diferentes estructuras del sistema. Con el fin de que el Estado no termine con las
libertades individuales, se persigue que la burocracia tanto civil como militar esté
bajo el control de la elite politica y que legitimamente ocupa cargos mayoritarios
tanto en el Parlamento como en el Poder Ejecutivo.

El poder politico se distribuye en distintas estructuras que se contraponen
unas a otras. La funcién legislativa se entrega a un Parlamento fuerte y bien orga-
nizado. La funcién administrativa se entrega a un poder ejecutivo, ya sea de régi-
men presidencial o parlamentario. La funcidn judicial se entrega a tribunales
independientes de los otros dos poderes. Finalmente se asegura que las funciones
de reclutamiento. socializacién, articulacién de intereses y agregacién de intere-
ses sean asignadas a una gran cantidad de estructuras auténomas y de corte plura-
lista. Se fomenta la cultura civica y participativa. siendo la meta la creacion de una
verdadera cultura democritica.

Por lo general, el modelo socioecondmico que se quiere implementar es de
economia mixta. En él se combina el fomento a la empresa privada, pero tam-
bién se mantienen estructuras estatales, que componen el sistema regulatorio y
las instituciones que conforman el Estado de bienestar (Welfare State). Pafses
que relativamente se acercan a este modelo son: los EUA durante las adminis-
traciones del presidente Franklin D. Roosevelt y los presidentes que se sucedie-
ron hasta fines de la década de los afios 70 y Canadd. Los paises que también
intentaron reformas de este tipo son los pafses escandinavos (Dinamarca, No-
ruega y Suecia) y otros europeos. como Bélgica, Francia, Holanda, Luxemburgo
y el Reino Unido. Ademads, se pueden mencionar dentro de este modelo el Aus-
tralia y Nueva Zelandia.

Economia social de mercado

La idea aquf es crear una sociedad libre de intervencidn estatal: mientras mds
reducida, sea ésta mejor. La burocracia sale del sector productivo y se limita a
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mantener el orden publico v a seguridad nacional, a formular politicas generales
y a establecer un sistema regulatorio minimo.

Se asume que el mercado asignard los recursos existentes en forma dptima.
Por lo tanto. el Estado es subsidiario. También se asume que las leyes del mercado
garantizaran el éxito economico y la prosperidad de la sociedad. Las fuerzas que
impulsan a los individuos son: el espiritu de lucro, la racionalidad econémica y la
competencia. En esta lucha entre los productores privados., el mayor beneficiario
es el publico consumidor . por lo tanto. la sociedad toda.

La metodologia utilizada incluye ajustes estructurales, reduccion del aparato
publico, politicas de fomento al sector privado. privatizaciones. reduccion de re-
gulaciones. desburocratizacién. eliminacién de politicas proteccionistas. libre
cambismo, reduccidn drdstca del gasto pablico y control de las demandas de los
sectores laborales.

Las funciones del sistema politico se distribuyen en forma similar a como se
distribuyen en la sociedad pluralista y democratica. No obstante. en la prictica el
sector privado tiene una preeminencia en los centros de poder. Se asume que un
Estado pequeno pero bien organizado y con politicas que incentiven al sector pri-
vado producird el desarrollo econdmico y la elevacion del nivel de vida de toda la
sociedad. Ejemplos de Estados que han tratado de implementar este tipo de refor-
mas son el Reino Unido después de 1979 y algunos ex-pafses comunistas de Eu-
ropa del Este a partir del afo 90 (UNDP, 1993:28 y 32-40).

Modelo corporativista

La idea de este modelo consiste en el establecimiento de una sociedad donde
las clases sociales cooperen y participen arménica y conjuntamente en un mismo
proyecto nacional. La lucha de clases debe desaparecer. Cada clase tiene un rol
importante que jugar y debe ocupar un lugar dentro de una juerarquia que permita
el desarrollo econdmico de la nacién. Para lograr esto. todas las funciones del sis-
tema politico se concentran en una estructura predominante que constituye el par-
tido unico.

El Estado y la burocracia se expanden y participan activamente en la promo-
cién del desarrollo nacional. Se controla rigidamente el comercio internacional.
se restringen las importaciones. se fomentan las exportaciones de materias primas
en un comienzo y de productos industriales y capitales en fases mds avanzadas de
desarrollo. El Estado trata de fortalecer y desarrollar una cultura politica basada
en el nacionalismo, la disciplina. la soilidaridad social. el ahorro. la inversion, la
supresion del consumo superfluo. la obediencia a las autoridades. la basqueda del
éxito y el desarrollo de capacidad empresarial. Ejemplo de pafses que han tratado
de acercarse a este modely son Alemania, Italia. Japdn, Espafia y Portugal antes
de la Segunda Guerra Mundial. Posteriormente, Japén. Corea del Sur. Taiwan,
Singapur, Malasia, Indonesia y Tatlandia (UNDP, 1993:14 y 42-3).
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En conclusidn, es necesario insistir que hay una diferencia sustancial entre re-
forma administrativa y reforma del Estado. Usando una metdfora médica. puede
decirse que la reforma administrativa son cambios importantes y que se hacen en
el cuerpo del individuo tal como una operacién al corazén. En otras palabras, la
reforma administrativa se limita a érganos y sistemas operativos. En cambio, la
reforma del Estado no sélo se ocupa de los sistemas operativos. sino que también
realiza una operacion de neurocirugia donde se cambia drdsticamente la persona-
lidad y conducta del individuo.

Enfoque contingencial

En los dltimos 10 anos, las reformas del Estado impuestas en los pafses en de-
sarrollo no han tenido los resultados esperados. Ellas han sido reformas estatales
dogmaticas, es decir, ideoldgicamente no han tenido en cuenta las caracteristicas
culturales — particularmente, la cultura politica — de las sociedades donde se han
tratado de implementar. Naturalmente, sus resultados han sido decepcionantes.
Esta situacién hd dado surgimiento al enfoque contingencial en la disciplina de
gobierno comparado. Los resultados socioeconémicos producto de las reformas
llevadas a cabo en Africa por el Fondo Monetario y el Banco Mundial en los afios
80 y 90, la asi llamada década perdida de Latinoamérica en los afnos 80 y sobre
todo los problemas econdmico-sociales que estdn enfrentando la ex-Unién Sovié-
tica y algunos de los ex-paises comunistas de Europa oriental han dado lugar a una
serie de reflexiones. Como resultado de esa meditacion. hd surgido la teoria de la
relatividad en gobiermno comparado. o también llamado el enfoque contingencial
(Duque, 1989).

Este enfoque plantea que ningin modelo de Estado es enteramente bueno o
malo. Todo es relativo. El problema o contingencia define su solucién. As{ como
en el drea de la educacidn de nifos y jovenes se realizan pruebas y exdmenes de
conocimiento y madurez para determinar en qué curso el nifio o ¢l joven adulto
debe inscribirse, asi también la cultura de un pafs — particularmente su cultura
politica — debe examinarse cuidadosamente para determinar cual modelo seria
mas adecuado recomendar — en caso que el pais lo requiera — para avanzar en
el proceso de alcanzar un mayor grado de civilizacién y llegar a una sociedad mads
humana y justa.

Naturalmente que si los exdmenes indican que un individuo tiene los cono-
cimientos, madurez y habilidad de un nifo de cinco anos, ese individuo tendra
que matricularse en el primer afo de ensefianza bdsica. El curriculum de este
curso es bien definido, se sabe que conocimientos. habilidades y valores se de-
ben impartir a ese nivel. El curso serd dirigido por un maestro benévolo pero au-
toritario, ya que a este nivel un sistema democrdtico invitaria al caos y la
anarquia. Funcidn basica de este curso es continuar el proceso educativo inicia-
do en el hogar. Por el contrario, si un individuo denota tener los conocimientos,
habilidades y valores de un doctorado en filosofia se le tendrd que informar que
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el sistema educacional no tiene nada que ofrecerle y que es mejor que continte
su educacion por su cuenta. Este individuo no necesita maestros y ha llegado a
un nivel tal que puede democraticamente auto-asignarse su propio programa de
desarrollo personal.

Del mismo modo. si un grupo social estd conformado en su mayoria por indi-
viduos en el cual el poder se consigue por las leyes de la selva, es decir. que para
llegar a ser lider se necesita mucha fuerza fisica. inteligencia, picardia y. sobre
todo, la capacidad para formar coaliciones con otros matones. naturalmente que a
este grupo —— si se le quiere civilizar — se le debe recomendar que adopte un sis-
tema dictatorial benévolo, «i el grupo de nativos tiene inclinaciones comerciales
y sabe trabajar bien en forma individual, se les debe recomendar un sistema de li-
bre empresa corporativista. Por el contrario, si los nativos tienen inclinaciones co-
lectivistas y saben trabajar bien en grupo, se le debe recomendar una dictadura
comunista.”

Opuestamente, si el grupo social esta conformado por individuos supercivili-
zados o aquellos que anteponen el interés del grupo por sobre sus propios intereses
(individuos como Bertrand Russell. Albert Einstein. madre Teresa de Calcuta,
Martin Luther King, Arzobispo Romero, Olof Palmer v Mahatma Gandhi), que
ademads son capaces de convencer a sus semejantes por el ejemplo. el liderazgo y
la no violencia, entonces este grupo no necesita de los estatutos coercitivos del Es-
tado. El Estado no es necesario, por lo tanto, puede no existir y ello no produce
mayores consecuencias negativas para el grupo en referencia. El grupo es autogo-
bernable y puede darse un sistema democrdtico perfecto.

De esta, cada sociedad que libremente decide marchar hacia formas politicas
mds civilizadas deberia analisarse cuidadosamente. y luego ese diagnéstico indi-
card que tipo de sistema politico, econémico y social es el que mas se adapta a sus
propias necesidades. Este enfoque estd en un estado de desarrollo incipiente, y ain
no se tienen instrumentos operacionales para medir con exactitud el nivel de civi-
lizacién que una sociedad determinada tiene. Tampoco se cuenta con una baterfa
de modelos de Estado que podrian proponerse. Los cuatro modelos incluidos en
la seccién anterior son muy rudimentarios y se requiere de mas investigacion para
perfeccionar la teoria de la contingencia en gobierno comparado. No obstante. el
trabajo ya ha comenzado.

* “El real desafio que los comun stas plantean a los pafses en proceso de modernizacion no es el
hecho de que sean tan efectivos en el derrocamiento de gobiernos (1o que es facil). sino el que sean
efectivos en hacer gobiernos (lo que constituye una tarca mucho mds diticil). Puede ser que no oto-
orguen libertades, pero proporcionan autoridad; establecen gobiernos que pueden gobernar™ (Hun-
tington, 1968:8. Para un interesarte estudio del sistema politico de grupos pre-historicos. asi como
también de chimpancés, cfr. Wall 1982).
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Reformas v cambio organizacional

La teoria sistémica en gestion piiblica indica que es funcién del ejecutivo pu-
blico mantener un equilibrio entre los insumos y los resultados que se producen.
El ejecutivo tiene que ser capaz de interpretar las demandas de los diferentes pu-
blicos que son clientes de la organizacién. Por ejemplo. debe interpretar las de-
mandas de la elite, de los grupos de presién y, en general. de la sociedad toda. Al
mismo tiempo, el ejecutivo debe ser capaz de conseguir apoyo en términos de re-
cursos materiales, humanos y financieros para poder producir bienes y servicios
que permitan satisfacer las demandas que la organizacién ha identificado.

Una vez que los ejecutivos publicos consiguen los recursos anteriormente
mencionados, deben ser capaces de motivar a su personal para que dichos recursos
se procesen en forma altamente productiva en el convertidor, o caja negra. Para
ello, el ejecutivo publico debe ser un experimentado gerente publico, capaz de
conseguir la mds alta productividad posible con el apoyo voluntario v solidario de
sus colaboradores y subordinados. En otras palabras, los ejecutivos publicos de-
ben ser gerentes emprendedores y dindmicos que dominen todas las funciones ge-
renciales bdsicas desde la planificacion estratégica hasta la evaluacion (véase el
concepto el modelo Posdcorb).?

Esta enorme capacidad gerencial y emprendedora le permite a los gjecutivos
publicos obtener productos de alta calidad y bajo costo. Estos productos (normas,
bienes y servicios) son entregados a los clientes de la organizacién con alta cali-
dad y productividad. Estos clientes deben quedar altamente satisfechos con los
productos de la organizacién. Los politicos quedan contentos, pues la buena ges-
tién legitimiza y consolida el sistema politico en general y el partido gobernante
en particular. El ejecutivo debe ser capaz de satisfacer a los usuarios o clientes de
los servicios publicos. También debe ser capaz de dar satisfaccién a su propio per-
sonal y a otros grupos que participan en el proceso de conversion de los insumos
en productos, tales como: otros organismos publicos, sectores laborales, empresa-
riales etc.

En resumen, el ejecutivo publico debe ser capaz de conseguir que cada indi-
viduo o grupo que se relacione con la organizacién haga un cdlculo de costo/be-
neficio positivo. Es decir, decida que los beneficios que la organizacion entrega,
en términos de productos, son mayores que los costos que la organizacidn necesita
para funcionar (insumos). El ciudadano que paga impuestos considera que la or-
ganizacién es buena y satisface sus necesidades. por lo tanto seguird apoyandola,
mediante el pago de sus impuestos. Los clientes también hacen un célculo costo/
beneficio y siguen pagando las tarifas que la organizacién requiere. El mismo cal-

* De acuerdo com Luther Gulick (1937), la sigla Posdcorb responde. en lengua inglesa. a las fun-
ciones de: planning (planificar). organizing (organizar). staffing (desarrollo del personal). directing
(dirigir). coordinating (coordinar). reporting (informar). y budgeting (presupuestar).
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culo de costo/beneficio positivo hace el resto de individuos e instituciones que se
relacionan con la organizacion, particularmente sus propios funcionarios.

De este modo, la organizacidn logra tener una buena imagen y los ciudadanos
la apoyan. Esto le permite crecer y desarrollarse. Naturalmente para todo esto, los
ejecutivos deben ser capaces de ir adaptando la organizacién al entorno y sus de-
safios. Estos ejecutivos son sobre todo expertos en cambio organizacional. Ellos
prevén los problemas y los resuelven conjuntamente con todos los miembros de
la organizacién. Es como el ¢jemplo de la medicina preventiva citado mds arriba.
Cuando el ejecutivo coordina un excelente grupo de previsores, la organizacién
marcha bien y, por lo tanto, no necesita de reforma administrativa ni mucho me-
nos de reforma del Estado.

En conclusidn, el cambic organizacional es un proceso natural y continuo que
deben realizar las organizaciones bajo el liderazgo de sus ejecutivos maximos (es
decir, la medicina preventiva). La reforma administrativa y la reforma del Estado
es la intervencién radical y quirdrgica que debe hacerse porque el esfuerzo pre-
ventivo fracasa, situacién que ocurre porque la administracion no contd con eje-
cutivos publicos capaces.

2. Enfoques de la reforma administrativa
Existe una gran variedad de enfoques para guiar los procesos de reforma ad-
ministrativa. Referirse a todos ellos serfa una tarea imposible. Por lo tanto, solo se
describiran brevemente siete enfoques de reformas a saber:
a) planificacién administrativa:
b) el enfoque horizontal;
¢) simplificacién de trdmites.
d) capacitacidn de ejecutivos:
e) ajuste estructural;
f) planificacién de mejoramiento del rendimiento (PMR):
g) reforma del ciudadano.
Nuevos enfoques
No obstante lo anterior, aqui le daremos un tratamiento marginal a tres nuevos

enfoques -— la reinvencidn del gobierno, la gestion de la calidad total y la reinge-
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nieria. A riesgo de ser polémico. hay dos razones para ello. En primer término.
estos enfoques son, a juicio del autor, poco relevantes para los paises en desarrol-
lo. En segundo lugar, ellos presentan recetas viejas en nuevos envases.

Para justificar estos juicio, citemos el ejemplo del enfoque de la gestion de la
calidad total, perspectiva que nacié durante la Segunda Guerra Mundial en el De-
partamento de Defensa de los EUA, pero que luego fue abandonado. Por su parte,
la reinvencion del gobierno tiene antecedentes muy parecidos a una teoria que se
desarroll6 antes de la Segunda Guerra Mundial. relacionada con el manejo de em-
presas piiblicas.* Finalmente. la reingenieria es una actividad que se inicio duran-
te la administracién de Margaret Thatcher en el Reino Unido. Ademas, la
reingenieria tiene mucha similitud con el enfoque denominado ajusre estructural,
implantado desde los afios 80 por el Fondo Monetario Internacional y el Banco
Mundial en varios paises en desarrollo. Pese a que ya hemos hecho mencién al
significado de los tres nuevos enfoques, en seguida haremos un brevisimo comen-
tario sobre cada uno de ellos.

La reinvencidn del gobierno

Consiste en hacer una muy clara division del trabajo. La administracién cen-
tral (federal, en el caso de los EUA) elabora politicas, hace seguimientos y evalda
el trabajo de otras instituciones. Es decir, el centro sélo dirige el timon. La perife-
ria, es decir el sector privado, las organizaciones no gubernamentales (ONGs) y
las agencias publicas localizadas en el terreno. implementan: es decir, reman. A
cada institucidn publica le corresponde hacer ¢ implementar su propio programa
de mejoramiento de los servicios y el aumento de calidad y productividad. Para
ello se asume que el sector ptiblico estd lleno de capacidad gerencial y emprende-
dora que sélo necesita ser despertado de su largo suefio burocritico.

Una vez que esta capacidad emprendedora se despierte, el sector publico se
vuelve eficiente y competitivo tal como el sector privado. Los empresarios ptiblicos

* Dentro de la disciplina de las empresas pablicas, esta teorfa se denomina teoria cldsica. Esta teo-
ria argumenta que las organizaciones publicas. particularmente las empresas pablicas. son eficien-
tes cuando ellas tienen una autonomfia gerencial maxima, es decir. son libres sobre todo del control
del gobierno central. Este enfoque fue una reaccion al sistema de despojo (spoil svstenm) y corrup-
cién que afectaba al sector publico en esos afos. Los autores de esta teorfa argumentan que la
empresa publica debe ser administrada como un negocio privado. En otras palabras. los administra-
dores deben ser empresarios de alto nivel que deben conducirse como fos duenos de las empresas
privadas. Ellos deben luchar por conscguir ahorros donde se puede v estar libres de buscar lucro
donde el se ecncuentre. Ellos deben hacer todo esto utilizando las mds modernas téenicas gerencia-
les. Para ello, el gobierno central debe tener un rol limitado. es decir. fijar objetivos generales y rea-
lizar controles por resultados. En resumen. para la teorfa cldsica. la autonomia gerencial y la
capacidad empresarial son las llaves para la productividad de las empresas publicas. Entre los auto-
res de este enfoque. se encuentran Willougby. Pigou. Von Dorn. Morrison. Marshall. Dimock. Key
y Pritchett (Arora. 1969).
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son capaces de motivar y mejorar la productividad de los funcionarios. El control de
este proceso de mejoramiente global se entrega a una poderosa agencia conectada
directamente al mds alto nivel del gobierno. En el caso de los EUA. al vicepresiden-
te Gore (Osbome & Gaebler, 1992; Gore, 1993; The Economist, 1994a).

La gestién de la calidad total

La gestién de la calidad total (TQM) fue desarrollada en los EUA por Edward
Deming, que trabajaba en la Oficina del Censo y en el Departamento de Agricultura.
Otro inventor del TQM fue Joseph M. Juran. Por diversos motivos. estos dos refor-
madores, después de lograr ¢xitos espectaculares en el Departamento de Defensa
durante la Segunda Guerra Mundial. pasaron a implementar sus ideas en Japén, una
vez concluida esa confragacion. Posteriormente, el TQM fue redescubierto por los
estadounidenses en la década de 80.

El TQM parte de la idea basica que siempre las cosas se pueden hacer mejor
y que cada individuo dentro de la organizacion debe ser su propio inspector de ca-
lidad. Para ordenar un poco este gigantesco esfuerzo de mejoramiento constante,
se forman grupos de trabajo — circulos de calidad —, los que en forma democr4-
tica enfrentan y resuelven problemas utilizando el método cientifico y las estadis-
ticas. Desde luego, para que esta metodologia tenga éxito requiere que la cultura
de la organizacidn esté inspirada en valores tales como la bisqueda de la excelen-
cia, el logro y el deseo de tener éxito y el amor fandtico por el trabajo. Pero mas
importante que todo esto es que la organizacion sea considerada como una gran
familia extendida en la que sus miembros carifiosamente colaboran entre si para
alcanzar el éxito colectivo. En otras palabras. el TQM necesita una ética confucio-
nista o algo muy similar a ésta. La familia extendida protege a sus miembros. en
la que no hijo es despedido o mal pagado. pero. a cambio de esto. demanda cariio,
devocién y respeto por los padres v parientes mayores. Las demandas del grupo
para alcanzar la excelencia son tan fuertes que en algunos casos extremos se llega
al suicidio de aquellos que no pueden alcanzar tan elevados estandares.”

S El Congreso del Instituto Internacional de Ciencias Administrativas Hevado a cabo en Dubai.
Emiratos Arabes Unidos. en julio Je 1995, dedicé una de su comisiones de trabajo a discutir y ana-
lizar las diversas formas de aplicar el concepto de TQM al sector piblico. Por outra parte. el Cienes
con la colaboracion de los Prograimas de Magister en Direccién y Administracion de Empresas
(Made) y de Gerencia Piblica (MGP) de la Facultad de Administracion y Economia de la Universi-
dad de Santiago, realizé. en novie:nbre de 1995, un seminario de una semana de duracién dedicado
a discutir las aplicaciones del TQM en el sector publico. (Para profundizar en el tema calidad total,
cfr. Carr & Littman. 1993,y Ouchi. 1982).
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La reingenieria

La reingenieria consiste en la reduccién programada de cargos y niveles je-
rarquicos dentro de la organizacién. Particularmente vulnerables son los man-
dos ejecutivos medios y los departamentos asesores y de apoyo. Como ya se ha
sefialado anteriormente, este enfoque es similar al ajuste estructural y, por tan-
to, utiliza su misma metodologia (Hammer & Champer. 1993: Bjur y Caravan-
tes, 1994: The Economist, 1995,y El Mercurio, 1995a. para profundinzar en el
tema).

Planificacion administrativa

Principios generales

Quienes proponen este enfoque argumentam que la reforma administrativa
— o el cambio positivo en el aparato del Estado para hacerlo mads eficiente, efec-
tivo y productivo — es un proceso de alta complejidad que requiere gran prepa-
raciéon y planificacién. Se argumenta que asi como el rdpido desarrollo
econdmico depende en parte de sofisticados mecanismos de planificacién y de
implementacion, as{ también para alcanzar el desarrollo y mejoramiento admi-
nistrativo en el sector publico se hace necesaria una adecuada planificacién e
implementacién.

En otras palabras. la planificacion administrativa es un ingrediente necesario
e indispensable en cualquier proceso de reforma administrativa. Se insiste que la
planificacion socioecondmica, por un lado, y la planificacién administrativa, por
otro, deben estar muy interrelacionados, deben ser consistentes entre si y mutua-
mente congruentes. De hecho, el plan administrativo ha que ser una parte integral
del plan socioeconémico. Este plan, después de sefialar las politicas, objetivos y
estratégias socioecondmicas, necesita también mencionar aquellas instituciones
prioritarias que deben ser mejoradas a fin de asegurar una implementacidn exitosa
del plan. Dicho de otro modo, el plan econdmico tiene que especificar cuidadosa-
mente aquellos sectores e instituciones que se deben transformar en agentes efec-
tivos de cambio. Estas instituciones prioritarias responsables por la promocién del
avance socioeconémico y del progreso humano son usualmente Hamadas el secror
de la administracion para el desarrollo. Es precisamente en estas instituciones
claves en las cuales el proceso de reforma administrativa deberia concentrar la
mayoria de sus esfuerzos y recursos.

Siguiendo muy de cerca las politicas. objetivos y estrategias en el drea eco-
nomica y social, en plan administrativo deberfa proponer una redefinicién del
rol del Estado y hacer este rol congruente con las estrategias socioeconémicas
incluidas en el plan de desarrollo. En este sentido, si el plan socioeconémico
pretende alcanzar un determinado nivel de desarrollo — digamos. un crecimien-
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to del 6 0 7% del producto interno bruto por ano — basado en la conducta y pro-
ductividad del sector privado. el aparato estatal deberia reducir dristicamente su
intervencion en la economia, particularmente su participacién en actividades
productivas. Por lo tanto. deberfa en cambio concentrarse en mejorar su queha-
cer en las dreas de formulacidn de politicas y actividades regulatorias. En otras
palabras, el rol del Estado ¢s lo que se llama un rol subsidiario. Esta fue la es-
trategia seguida por el Reino Unido después de 1979. Por el contrario. si el plan
macroeconémico pretende implementar un proceso de desarroilo mixto. basado
en el uso tanto del sector privado como del sector publico, es decir. una estrate-
gia de intervencionismo estatal. utilizando corporaciones publicas. empresas
publicas, empresas mixtas y departamentos ministeriales. entonces el plan ad-
ministrativo debiera contemplar objetivos y actividades disenados para aumen-
tar y mejorar drdsticamente la productividad del sector publico. Esta fue la
estrategia utilizada por Japdn y los Tigres Asidticos (Corea. Singapur. Taiwan
y Hong Kong) entre 1950 y 1990.

Una vez que el rol del Estado estd claramente definido. y este papel es con-
gruente con las politicas socioecondmicas adoptadas. entonces es tiempo de ana-
lizar la situacién administrativa. Este andlisis usualmente se lleva a cabo a través
del disefno e implementacién de un diagnéstico del sector publico, a niveles tanto
macro como micro. Aquellas instituciones que no son congruentes con el nuevo
rol del Estado — o no son consistentes con las politicas. objetivos y estratégias
socioecondmicas — se incluven en una lista de instituciones que eventualmente
deberdn reducirse o eliminarse. Aquellas estructuras que sobrevivem este escruti-
nio se incluyen en una lista de instituciones que seran sometidas a medidas de me-
joramiento administrativo. Adicionalmente. este plan administrativo deberd
también incluir bosquejos de programas de mejoramiento administrativo que se
recomienden para su implementacién. Ademds si llegaran a existir servicios bdsi-
cos que el plan socioeconémico requiere, pero no hay instituciones estatales para
entregar estos servicios, el plan administrativo debe incluir una lista de aquellas
que han que ser creadas o fortalecidas.

Las funciones relacionadas con [a preparacion y supervision de la implemen-
tacién de un plan administrativo en algunos casos estin concentradas en unidades
llamadas comisiones de reforma administrativa, grupos de desarrollo administra-
tivo, comités de planificacion administrativa, comisiones de modernizacion de la
gestién publica etc. En general, estas unidades son creadas por periodos determi-
nados de tiempo y usualmente ellas se ubican a los mas altos niveles del gobierno,
v.gr. directamente bajo la autoridad del jefe de gobierno (primer ministro o presi-
dente de la Reptiblica, segtin sea el caso). En otras situaciones estas funciones son
asignadas a instituciones ya existentes, tales como ministerios de servicio publico,
de Planificacién o de Finanzas. En algunos casos excepcionales. un ministerio de
la reforma administrativa hi sido especialmente creado para dirigir esta importan-
tisima actividad.
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Por lo general, las reformas administrativas de este tipo proponen grandes
cambios al nivel macro del aparato estatal. Cambios tales como la creacién o eli-
minacion de departamentos ministeriales, la fusién de varios ministérios en uno
solo, la eliminacién de instituciones obsoletas o redundantes. la implementacién
de un proceso de descentralizacién administrativa. el fortalecimiento de gobiernos
locales y la creacidon o eliminacién de empresas publicas.

Cauces metodoldgicos

La metodologia utilizada por este enfoque es muy similar a la que se utiliza
en la preparacién de planes socioecondmicos e incluye las fases de diagndstico,
plan global, programas especificos. ajustes legales y de estrategias de implemen-
tacion.

Brevemente descritas, éstas consistem en lo que se siegue:

* Diagnéstico

Este ejercicio involucra un profundo andlisis del sector publico. particular-
mente aquellos que son prioritarios para promover actividades socioecondomi-
cas. El objetivo principal de esta investigacion es definir y describir fos
problemas que afectan al buen funcionamiento de las mismas. Este andlisis es
conducido por un grupo relativamente grande de expertos — en la mayorfa de
los casos expertos internacionales —. apoyados por sus correspondientes gru-
pos de contraparte.

Usualmente estos expertos, cuando preparan el diagnéstico. se gufan por los
principios. teorias y metodologias que normalmente se asocian con el enfoque de
la administracion cientifica v el enfoque de las relaciones humanas. En otras pa-
labras, el diagndstico se concentra en el andlisis de estructuras v. gr. organigramas
y manuales de organizacién y funciones, andlisis de procesos administrativos,
cronogramas, flujogramas, perts. y operaciones. Este ejercicio analitico también
incluye una gran cantidad de estudios de movimientos y tiempos.

La metodologia se concentra también en la gestion de los recursos humanos,
particularmente si existen o no descripciones de cargos. manuales de reclutamiento
y seleccién, procedimientos para calificar al personal. sistemas salariales y de incen-
tivos, mecanismos de capacitacién, manuales disciplinarios etc. En general se hacen
toda clase de estudios disefiados para detectar la moral de trabajo de los funciona-
r10s.

En conclusién, puede decirse que este enfoque de reforma administrativa usa
herramientas de andlisis administrativo bastante tradicionales. La literatura de re-
forma administrativa por lo general llama a esta metodologia el enfoque formalis-
ta. Este diagndstico concluye con un documento en el que se detallan con bastante
especificidad todas las patologias encontradas en la estructura y en ¢l funciona-
miento del aparato estatal.

i
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* Plan global

Después que el diagnéstico se ha completado, el plan administrativo incluye
un capitulo llamado plan giobal. Este comprende una reafirmacion de los objeti-
vos mas importantes del Estado en el drea socioeconémica. También anade una
presentacion de las politicas socioecondmicas que el Estado pretende implemen-
tar durante el periodo de la planificacion. Una seccién que trate y especifique cla-
ramente el rol del Estado en la implementacion de estas politicas también recibe
una especial atencién. El capitulo contintia con una indicacién de los principales
objetivos de la reforma administrativa. El plan senala qué instituciones deben ser
creadas, cudles han de eliminarse inmediatamente o a largo plazo. cudles deben
no tocarse y finalmente cudles han de recibir sustancial apovo para mejorar su ren-
dimiento.

Este capitulo continda con una seccién en la que se discuten los recursos dis-
ponibles para realizar la reforma administrativa, particularmente apoyo politico.
recursos humanos, materiales y financieros. Este capitulo también hace una pre-
sentacion de las estratégias de reforma administrativa que fueron consideradas
pero rechazadas ya que se prefirié la estrategia incluida en el programa. Las razo-
nes de porqué las otras estratégias fueron rechazadas y porqué se seleccioné la es-
trategia finalmente adoptada, deben justificarse ampliamente en esta seccidn.
Finalmente, el plan concluye con una presentacion completa de la estratégia que
se ha seleccionado para alcanzar los objetivos de la reforma.

* Programas especificos

Un tercer capitulo del plan de reformas administrativas incluye programas de
mejoramiento administrativo para instituciones prioritarias del Estado.

Estos programas institucionales por lo general incorporan una gran cantidad
de detalles sobre los cambios que deben hacerse, porqué deben hacerse. cuando
han de realizarse, quiénes deben hacerse responsables de que los cambios se rea-
licen, qué resultados concretos se esperan y qué indicadores de desempefio se es-
peran con los cambios que se pretendem introducir. Finalmente, se detallan
presupuestos relativamente completos que financiardn los programas de reforma.
Por lo general este capitulo s el mds largo del documento que contiene el plan de
reforma administrativa, ya que incluye programas especificos de mejoramiento
para una gran cantidad de instituciones publicas.

* Ajustes legales

El cuarto capitulo del plan sefala las propuestas de cambio en instrumentos
legales que deben hacerse de modo de regularizar y legitimar los cambios pro-
puestos.

Esta seccidn puede incluir anteproyectos de nuevas leyes generales, leyes or-
gdnicas, estatutos y otros instrumentos legales que son necesarios discutir y apro-
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bar para normalizar e institucionalizar la reforma administrativa. El nuevo marco
legal para el nuevo rol del Estado debe ser explicitado con el suficiente detalle en
esta seccion.

En algunos casos, las estrategias politicas que el gobierno debe tener a fin de
conseguir la aprobacién de estos cambios legares también son incluidas en esta
seccion.

» Estrategias de implementacién

En este capitulo se hace una indicacién clara de las actividades principales
que la unidad de reforma administrativa debe desarrollar con el fin de que el plan
de reforma se ejecute de acuerdo a lo programado.

En este caso se incluyen programas y cronogramas completos para cada una
de las unidades que conformam la organizacién encargada de supervisar el pro-
ceso de reforma administrativa. Estrategias y programas politicos para conse-
guir apoyo de todas las entidades y personas que tienen que ver con el proceso
de reforma administrativa son claramente explicitados. De particular importan-
cia son las estrategias destinadas a conseguir apoyos legislativo. empresarial. de
los sindicatos puiblicos y, particularmente, de los usuarios y del piblico en ge-
neral.

* Responsabilidades del proceso

Una vez que el plan ha sido presentado. discutido v aprobado por todas las au-
toridades que tienen que ver con este asunto, se inicia el proceso de reforma ad-
ministrativa. Normalmente la ejecucién del plan es de responsabilidad de las
instituciones estatales. Cada jefe institucional debe dar cuenta de los progresos al-
canzados con la implementacidn del plan.

No obstante lo anterior, la agencia encargada de la supervision del proceso
tiene que facilitar la reforma, apoyar las instituciones cuando ello sea necesario,
supervisar los progresos obtenidos y hacer evaluaciones parciales y finales de
todo este esfuerzo. Esta unidad de reforma requiere suficiente poder politico para
asegurarse de que las medidas de mejoramiento que cada institucion debe hacer
son debidamente implementadas. La unidad de reforma administrativa también
tiene la autoridad para, si ello es indispensable. introducir cambios al plan de re-
forma originalmente adoptado. Desde luego. estos cambios deben ser en ultima
instancia aprobados por el gobierno.

Finalmente, es necesario sefalar que la unidad encargada de supervisar la re-
forma tiene que estar conformada por un equipo interdisciplinario. En otras pala-
bras, no sélo requiere expertos en gestion publica sino que también una gran
cantidad de profesionales en dreas tales como la economia, sociologia, antropolo-
gia, derecho, informadtica y psicologia. Ademads, necesita de funcionarios adminis-
trativos y auxiliares. Esta unidad debe estar ubicada dentro del organigrama del
Ejecutivo. muy cerca del jefe del gobierno.
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Evaluacion

Aligual que todo proyecto humano, el enfoque de la planificacion adminis-
frativa tiene aspectos positivos y negativos.
En el balance, puede indicarse lo siguiente:

* Ventajas

La alta cantidad de expertos. tanto nacionales como extranjeros, permite la
preparacton de planes sofisticados. con la calidad que incluye los dltimos avances
de la ciencia administratiya.

La perspectiva global de este enfoque permite analizar con cierta profundidad
la mayorfa de los problemas que afectan el funcionamiento estatal. Las activida-
des de mejoramiento administrativo estan disefiadas en una forma racional y 16gi-
ca y, por lo tanto. hay congruencia entre la definicion de los problemas y las
soluciones que se proponen. La improvisacion se reduce dristicamente, puesto
que la estrategia de la reforma y sus correspondientes programas institucionales
han sido bien analizados v documentados.

Las actividades de seguimiento, coordinacién. control y evaluacion se facili-
tan, pues el plan tiene objetivos claros, indicadores de rendimiento cuantificables,
actividades y fases bien disefadas, cronogramas claros y transparentes. precisa
identificacion de los individuos responsables por la implementacién de activida-
des y presupuestos bien fcrmulados. Finalmente. la presencia a largo plazo de ex-
pertos internacionales facilita la transmision de tecnologia administrativa a los
expertos locales.

* Desventajas

La preparacion del diagnéstico del sector publico v [a formulacidn del plan de
reforma administrativa nermalmente tomam un largo perifodo de tiempo. Por lo
general, dos a tres anos. Por otro lado. la implementacion del programa toma un
tiempo mucho mayor, por lo tanto este enfoque metodoldgico no es prdctico cuan-
do el tiempo disponible es relativamente corto.

Dado lo anterior, hay muchos casos en que la dirigencia politica pierde inte-
rés en el proceso de reforma, ya que toma un tiempo muy largo obtener resulta-
dos concretos. Cuando la reforma se alarga, el apoyo politico tiende a decrecer.
No es raro que. en la ocasi6n en que cambia la elite politica. las nuevas autorida-
des desenfatizan o eliminan el proceso de reforma.

La tendencia elitista que este enfoque por lo general adopta v la limitada par-
ticipacién politica y burocritica reducen drasticamente las posibilidades de éxito
de la reforma. La tendencia de los expertos de escribir s6lo para iniciados y no
para el publico en general limita la capacidad del grupo reformador para obtener
apoyo ciudadano necesario para llevar adelante el proceso de cambios. Este tipo
de metodologia es extremadamente costoso y pocos paises en desarrolto pueden
cubrir los gastos que demanda.
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Finalmente, la planificacion administrativa exige expertos altamente califica-
dos, los que escasean en los paises en desarrollo. Consecuentemente, este tipo de
enfoque termina siendo coordinado por expertos extranjeros. Cuando la contra-
parte no estd suficientemente calificada. la transmision de tecnologia es muy limi-
tada o simplemente no se produce: y desde que los expertos se van del pais, los
esfuerzos de reforma se reducen o se paralizan totalmente.

El enfoque horizontal

Objetivo fundamental

Las organizaciones ptiblicas poseen lineas verticales y horizontales dentro de
sus organigramas. Las lineas verticales son aquellas que conectan las unidades de
la organizacién en forma jerdrquica. Las Iineas horizontales son las que unen uni-
dades asesoras al nivel macro. Estas lineas horizontales o funcionales son igual-
mente importantes en el funcionamiento de las instituciones publicas.

Es asi como unidades asesoras de nivel macro, tales como los ministerios de
planificacion, oficinas de presupuesto. departamentos de recursos humanos. con-
tabilidad, compras, auditoria, estadistica e informdtica. proporcionan asesora-
miento técnico a los ejecutivos de Iinea de otras unidades dentro del sector
publico. Este asesoramiento lo hace la unidad de asesores centrales, a través de
una red de unidades sectoriales que apoyan a los funcionarios ptiblicos ubicados
en la linea ejecutiva. De este modo los supervisores de Iinea pueden disponer del
conocimiento y pricticas especializadas en asuntos complejos como son la admi-
nistracién financiera o la administracion de los recursos humanos.

Por ejemplo, el Ministério de Finanzas formula las politicas y procedimientos
generales relativos a la gestion fiscal y estas politicas son habitualmente imple-
mentadas por oficiales fiscales, que tienen una dependencia jerarquica de los eje-
cutivos de linea funcionales: agricultura, mineria. obras publicas etc. Este oficial
fiscal también tiene una relacién horizontal — dependencia funcional — del mis-
mo ministerio. En otras palabras, es posible decir que los oficiales fiscales que tra-
bajan en los ministerios de linea son como unidades de campo del sistema fiscal.

Lo mismo sucede con respecto a la gestién de los recursos humanos. La cabe-
za del sistema de recursos humanos estd conformada por una unidad central lla-
mada Ministerio o Direccién de la Funcién Publica. Servicio Civil o Personal.®
Esta unidad prepara y entrega orientaciones a las unidades sectoriales — oficiales

8 En aquellos paises de tradicién o cultura francéfona se denomina Ministerio o Direccidn de la
Funcién Publica (Fonction Publigue). En los paises de cultura o tradicién angléfona. se denomina
Ministerio o Direccién del Servicio Civil (Civil Service). En América Latina se usan indistinta-
mente las dos denominaciones: Funcién Publica o Servicio Civil v en algunos casos s¢ conoce
como Direccién de Personal.
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de personal — que formar parte de los ministerios de linea. Estos oficiales de per-
sonal, tienen como misién. proporcionar asesoria a los ministerios de linea en
asuntos de administracion de personal. Como ya se ha indicado antes. el mismo
tipo de relaciones horizontales o de asesorfa se da en dreas tales como legislacion.
auditoria, trafico. estadistica. compras ¢ informatica.

El enfoque de reforma administrativa horizontal dirige sus esfuerzos al me-
joramiento administrativo de los sistemas horizontales. asesores o auxiliares de la
burocracia. Por lo tanto. una de las diferencias fundamentales entre el enfoque de
la planificacion administrativa y el éste radica en el hecho de que mientras la pla-
nificacion administrativa utiliza un enfoque global v completo que cubre toda la
pirdmide organizacional —— tanto la linea ejecutiva como la linea asesora — el en-
foque horizontal se limita a los sistemas horizontales o asesores. La base tedrica
de estos dos enfoques es muy similar. Es decir, ambos utilizan los principios, con-
ceptos y metodologias derivadas de la administracién cientifica.

La idea bdsica del enfoque horizontal es realizar un diagnéstico profundo de
algunos sistemas horizontales y luego preparar recomendaciones basadas en los
avances tecnoldgicos realizados en estas dreas por los pafses industrializados. En
otro términos, es un proceso de transferencia tecnoldgica en dreas tales como ad-
ministracion financiera, administracion de personal. informadtica etc. En la mayo-
ria de los casos, estas reformas son coordinadas por expertos extranjeros
altamente calificados, los cuales trabajan con un limitado ndmero de consultores
nacionales que actian como contraparte. Por cierto se asume que la contraparte
nacional recibird un entrenamiento adecuado en estas nuevas metodologias. En la
mayoria de los casos, este enfoque requiere consultores extranjeros de corto plazo
{un mdximo de seis meses).

En conclusidn, el punto bdsico del enfoque horizontal es introducir nuevas
tecnologias en los sistemas horizontales o asesores que existen dentro del sector
publico. Se espera que estds intervenciones sean relativamente cortas. También se
asume que las nuevas tecnologias adquiridas se difundan a lo largo y ancho de
toda la administracion. Asimismo, se espera que estos nuevos conocimiento. ex-
periencia y valores impregnen a las jefaturas superiores y de este modo toda la ad-
ministracion se beneficie con estas innovaciones. En otras palabras, este enfoque
presupone que las unidades de staff (horizontales o asesoras) eventualmente edu-
caran a sus jefes en sistemas racionales de gerencia publica.

El consultor extranjero y su contraparte nacional realizan una investigacion
tradicional, incluyendo entrevistas. cuestionarios, observacién y otras técnicas
de investigacién. El consultor prepara un informe que resume el conocimiento
adquirido. Esto incluye un diagnéstico de la situacion actual asi como la presen-
tacién de medidas de mejoramiento. Este informe preliminar es discutido con las
autoridades locales. Si ¢stas recomendaciones preliminares son aceptadas, el
consultor prepara un documento final que incluye un programa completo de me-
joramiento basado en los dltimos avances de la disciplina, adaptadas lo mejor po-
sible a las condiciones locales. En forma periddica. ¢l consultor vuelve al pafs
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para realizar actividades de seguimiento y control de la implantacién de las re-
formas propuestas.

Ventajas y desventajas

* Condiciones de productividad

Este enfoque es muy productivo cuando las siguientes condiciones estin pre-
sentes:

a) el consultor es un experto en su tema:

b) el consultor es apoyado por una contraparte calificada y entusiasta;

¢) los ejecutivos de linea tienen conocimiento de la ciencia administrativa. por lo
tanto son capaces de utilizar apropiadamente las recomendaciones sugeridas por
el consultor;

d) existe un cierto grado de congruencia entre la cultura administrativa del pais
receptor y la cultura administrativa del pafs creador de las nuevas précticas y
metodologias.

Este enfoque es de un costo relativamente bajo, si se utilizan apropiadamente
los recursos existentes y si el consultor propone tecnologias apropiadas para la so-
lucion de los problemas detectados. Finalmente. estas reformas pueden comple-
tarse en periodos relativamente cortos, un afio 0 menos.

* Causas no productivas

El enfoque de reforma administrativo horizontal no da los resultados espera-
dos cuando:

a) no existe una contraparte entusiasta y adecuadamente entrenada:

b) los ejecutivos de linea no tienen ni capacidad ni valores gerenciales apropia-
dos;

c) el pafs carece de los suficientes recursos para implementar las nuevas metodo-
logfas y tecnologias:

d) la cultura administrativa del pafs receptor es disfuncional con la cultura del

pais que desarrolld la nueva tecnologia. Se pueden dar dos ejemplos de esta dis-
funcionalidad. Por un lado, no seria aconsejable proponer un sistema nacional de
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planificacion, programacicn y presupuestacién en un pais que tiene una concep-
cion del tiempo totalmente diferente a la de un pais industrializado. Tampoco
serfa aconsejable proponer un sistema de mérito en un pais que lucha desespera-
damente por lograr el fortalecimiento del partido en el poder — institucionaliza-
cion politica — y para ello requiere seleccionar personal publico leal al partido
que estd en el gobierno. si es que desea alcanzar niveles minimos de estabilidad
politica:

e) el esfuerzo reformador no considera variables ecoldgicas. vy el sector publico y
sus subsistemas son analisados con un enfoque estrecho.

En la situacidon que estas condiciones negativas se producen. la transfe-
rencia tecnolégica no tiene éxito. El pals desarrolla un serio problema de de-
pendencia. A fin de conseguir que las mejoras funcionen. los consuitores
internacionales son llamados una y otra vez para resolver los problemas de im-
plementacién pendientes.

Simplificacion de procedimientos v trdamites administrativos

Propdsitos

El propésito de este enfoque es acelerar, facilitar y mejorar algunos proce-
dimientos administrativos claves. Esto se hace mediante la reduccidn de etapas
innecesarias y la eliminacion de patologias burocriticas. de la irracionalidad
administrativa y de la excesiva burocratizacion de actividades. Se espera que
con estas intervenciones los procedimientos sean acortados — sin afectar los
aspectos sustantivos — tanto en etapas como en tiempo utilizado en ellos. Se
trata de agilizar sin perder su contenido sustantivo y salvaguardando el interés
publico.

Los procesos administrativos son simplificados con el fin de dar un mejor
servicio al cliente. El servicio al cliente es la finalidad de la accién del aparato
administrativo del Estado v. por lo tanto, la administracion debe adoptar sus
procedimientos para satisfacer en primer término los intereses del puiblico y
s6lo en segundo lugar los requerimientos legales y reglamentarios. De este
modo se evitan las colas largas y las airadas manifestaciones de descontento
publico.

Otro efecto importante de este enfoque es el mejoramiento sustancial de pro-
cedimientos que tienen que ver con la promocidn de actividades econdmicas tales
como tramites para conseguir licencias para abrir nuevos negocios o empresas,
permisos de construccion, permisos de trabajo, importacion de capitales. licencias
de importacién, licencias de exportacién, pagos tributarios, procedimientos adua-
neros y tantas otras actividades que afectan al desarrollo econémico de un pais.
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El gobierno y el grupo de reformadores pueden ganar rapidamente la confian-
za y apoyo del publico mediante la implementacién de reformas de efecto inme-
diato, en especial cuando las administraciones anteriores han sido acusadas por su
falta de preocupacién por agilizar procedimientos claves que tienen que ver con
la administracién de justicia. la entrega de certificados o documentos de identifi-
cacion, tales como cédulas de identidad, pasaportes etc. Por medio de la introduc-
cion de algunos cambios relativamente simples, tanto el piblico en general como
los grupos de interés pueden gradualmente desarrollar una mayor satisfaccion y
confianza en los servicios gubernamentales.

Es justamente por esta razén que este enfoque se utiliza en paralelo con el en-
foque de la planificacion administrativa. Los primeros pasos de la reforma global
recomendados por este enfoque son precisamente realizados con la simplificacion
de tramites. Es decir. los primeros meses de la reforma global se ocupan en accio-
nes rapidas y exitosas para mejorar algunos trimites que son prioritarios para el
publico y para la elite politica. Estos éxitos iniciales le permiten al grupo reforma-
dor ganar impulso y sobre todo apoyo politico. De esta manera, el grupo estd me-
jor preparado para enfrentar los desafios mds dificiles que siempre se encuentran
en el proceso reformador.

Metodologia

En base a investigaciones realizadas por funcionarios piblicos, normalmente
ubicados en grupos reformadores, se prepara una lista preliminar con trdmites o
procedimientos que deben ser simplificados. La investigacion para preparar esta
lista se hace mediante el andlisis de contenjdo de diarios, revistas y discursos he-
chos por autoridades gubernamentales. parlamentarios. lideres de la oposicién, li-
deres de los principales grupos de interés y partidos politicos. También se hace un
anilisis de contenido de documentos preparados por académicos en universidades
e institutos de investigacion.

La informacién producto del andlisis de contenido de los documentos ante-
riormente mencionados se complementa con proyectos de investigacion que in-
cluyen entrevistas y cuestionarios a informantes claves, tanto dentro de la
burocracia como fuera de ella, particularmente usuarios. La informacién también
se puede completar con cuestionarios a una muestra representativa del publico, a
fin de detectar la opinién puiblica sobre ciertos procesos administrativos importan-
tes. La investigacién se completa con la observacion in siti de aquellos tramites
prioritarios que otras fuentes han indicado como engorrosos o burocratizados. La
lista preparada por el grupo reformador es sometida para conocimiento y discu-
sion por las mas altas autoridades del gobierno.

Cuando la lista ha sido autorizada por el nivel politico, los profesionales del
grupo rcformador preparan un plan de accidn en el cual se incluyen los tramites
prioritarios que se deben simplificar en un determinado periodo de tiempo. Tan
pronto como este plan es aprobado por las autoridades. wuna fuerza de tarea com-
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puesta por expertos en organizacion y sistemas se establece con el fin de imple-
mentar el plan. St el gobierno no tiene suficiente personal entrenado en las
metodologias de simplificacion de trimites. firmas consultoras locales son llama-
das para realizar este trabajo. El grupo reformador prepara términos de referencia
y selecciona las firmas consultoras. Simultdneamente el grupo reformador orga-
niza equipos de contraparte para cada uno de los trimites que serdn simplificados.
La contraparte debe estar formada por funcionarios que trabajen en las institucio-
nes y sean responsables por la ejecucidn de los procedimientos en vigencia. Esto
es importante, pues si el proceso simplificador es realizado por profesionales tra-
bajando en su rorre de marfil. las expectativas de éxito son bastante dudosas.

Los conceptos. principios y metodologias empleados por las técnicas de orga-
nizacién y sistemas son intensamente utilizados por este enfoque. Técnicas tales
como andlisis de cargas de trabajo. cadenas de produccidn. cargas de redes. Pert,
y estudios de movimientos v tiempos son las mds usadas. También se utilizan tec-
nicas para mejorar el lugar de trabajo. como andlisis ambiental, distribucién de es-
pacio, ubicacién de muebles v equipo de oficina. sistema de iluminacién. aire
acondicionado y sonido. Estos son también componentes importantes de este en-
foque. Por cierto que la computarizacién de los procedimientos administrativos es
también parte de esta metodologia, lo que la hace acercarse al enfoque de andlisis
de sistemas.

La simplificacién de tramites siempre incluye la efaboracién de manuales de
organizacidn, funciones y procedimientos. Estos documentos detallan como estos
procedimientos deben ser implementados. La capacitacion intensiva del personal
que trabajara en el nuevo trdmite es un elemento importante de este enfoque. Los
especialistas en organizacidn y sistemas no sélo coordinan el proceso de andlisis
de los tramites sino que también participan en la implementacién de las propuestas.
Normalmente también hacen seguimiento y evalian los resultados alcanzados.

Las bases tedricas de este enfoque, asf como el de los otros dos enfoques an-
teriormente discutidos, estin firmemente ancladas en el enfoque de administra-
cion cientifica, particularmente en los trabajos de Taylor. Fayol. Graicunas,
Urwick y Gulick. entre otros.

Examen
* Ventajas

Esta es una metodologia util cuando los macroproblemas que afectan el fun-
cionamiento del aparato estatal han sido identificados y se quiere hacer algo pro-
ductivo sobre ellos. Es una condicion basica que los especialistas en organizacion
y sistemas tengan contrapartes capacitadas. Si ello no ocurre, los consultores de-
ben capacitarlas antes de niciar el proceso simplificador. Los trdmites que se pre-
tende simplificar deben ser seleccionados con criterios de prioridad claros. Por
ejemplo, aquellos que son efectivamente importantes para el puiblico. Cuando el
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plan de simplificacion es realista, este tipo de reformas se puede completar en pe-
riodos de trabajo relativamente breves.

La mayoria de los paises poseen expertos en organizacién y sistemas: por ello.
no es necesario recurrir al concurso de expertos extranjeros. Ello reduce sustan-
cialmente los costos y permite que este enfoque esté al alcance de la mayor parte
de los paises, incluyendo aquellos que tienen menos recursos.

* Desventajas

Si la metodologfa se usa en forma aislada, es decir. si no es parte de un pro-
grama mds amplio de mejoramiento institucional. el esfuerzo podria resultar en
reformas superficiales y cosméticas. sélo ttiles para alcanzar resultados inmedia-
tistas en el campo de las relaciones publicas. En algunos paises. se ha dado el caso
que se haya mejorado procedimientos que no son importantes y el esfuerzo reali-
zado hay tenido resultados negativos. Sin una contraparte convenientemente ca-
pacitada. este enfoque puede crear dependencia tecnolégica. Si el proceso se hace
sin la participacién del personal que trabaja en el procedimiento en referencia, se
corre el riesgo que las mejoras propuestas no se implementen.

La capacitacion de ejecutivos

Conceptos bdsicos

El propésito central de este enfoque es aumentar la productividad del sector
publico, mediante la creacién de una masa critica de gerentes altamente califica-
dos. Se argumenta que los conocimientos, capacidades y valores que administra-
dores altamente calificados tienen gradualmente bajardn trickle down’ a los
niveles inferiores del organigrama. De este modo. a través de pasos incrementales.
el servicio publico, como un todo, aumenta su eficiencia y rendimiento.

Este enfoque asume que las necesidades de capacitacion de un grupo hetero-
geneo de gerentes publicos, provenientes de instituciones o paises diferentes. son
generalmente uniformes. Se parte del supuesto que todos los participantes necesi-
tan el mismo tipo de conocimientos. capacidades y valores. También se asume
que el proceso de capacitacién serd suficientemente amplio y completo. no sélo
para aumentar la capacidad gerencial sino también para introducir cambios en el
comportamiento de los capacitados. Los partidarios de este enfoque sostienen que
las nuevas capacidades adquiridas por los capacitados serdn transmitidas a sus su-
bordinados, de acuerdo con el enfoque del trickle dovwn. En otras palabras, cada

7 La expresion trickle down muy utilizada en los EUA. es equivalente a lo que en Chile se conoce
como chorreo.
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funcionario capacitado debe actuar como un agente de cambio dentro de su res-
pectiva institucién.

También se espera que las organizaciones sean receptivas y favorables a los
cambios. Por lo tanto, se asume que la mayoria de las organizaciones adoptaran
con relativa facilidad las recomendaciones hechas por los gerentes publicos re-
cientemente capacitados. Se espera que los gerentes capacitados cambiardn gra-
dualmente las organizacicnes que dirigen, aumentando su productividad. En
conclusidn, este enfoque recomienda que el cambio organizacional sea introduci-
do de manera gradual por gerentes publicos que han pasado por un proceso inten-
sivo de capacitacion, ya sca en institutos especiales en sus propios paises o en
universidades de alto nivel en los paises industrializados.

Experiencias

Por supuesto que hay maneras muy diversas de capacitar altos ejecutivos pu-
blicos. En algunos casos, capacitadores de alto nivel son recrutados por organiza-
ciones intenacionales para que disefien e implementen programas de desarrollo
gerencial en paises emergentes. Por lo general. estos educadores trabajan dentro
de los pardmetros que orientan proyectos globales de desarrollo gerencial.

La ONU ha gastado billones de délares en las tltimas cinco décadas en pro-
gramas de capacitacién gerencial realizados en centros de excelencia regionales y
nacionales. En América Latina, el Icap (Instituto Centroamericano de Administra-
cién Publica) y el Clad (Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo) han llevado a cabo programas de capacitacién gerencial. financiados
conjuntamente por la ONU y por los paises afiliados a las organizaciones mencio-
nadas. El programa estrella del Icap ha sido el Magister en Administracién Publi-
ca, y el del Clad el Programa de Formacién de Investigadores en Administracion
Publica. En otros casos, los paises industriales tienen programas de becas para los
gerentes publicos de pafses emergentes. Las becas son otro componente importan-
te de los proyectos de desarrollo gerencial financiados por la ONU.

Las actividades de capacitacién. ya sean internas o externas, utilizan por lo
general metodologias comunes. Las mds frecuentes son: charlas, conferencias, se-
minarios, mesas redondas. estudio de casos, juegos. paneles, talleres, lecturas in-
dependientes, preparacion de tesis, internados supervisados y trabajos pricticos
realizando actividades reales en instituciones previamente seleccionadas. Otra
metodologia usada intensivamente, sobre todo con los niveles superiores, son las
giras de estudio. Ultimamente, se han desarrollado metodologias de capacitacién
grupal, en el cual los ejecutivos conviven por una semana en lugares aislados, con
el fin de desarrollar espiritu cooperativo e inventivo.
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Condiciones de éxito

* Ventajas

Esta metodologia es una manera excelente para mejorar la productividad del
sector publico, cuando la elite politica esta fuertemente comprometida con un ra-
pido proceso de desarrollo institucional y socioeconémico.

Japodn, los tigres de Asia 'y China han usado con éxito este enfoque. Los resul-
tados alcanzados por estos paises son evidentes y concretos. Cuando una masa cri-
tica de ejecutivos altamente preparados es suficientemente grande. el sector
ptiblico como un todo gradualmente aumenta su eficiencia y eficacia.

Buenos resultados se obtienen cuando la autoridad politica permite a los geren-
tes publicos capacitados suficiente autonomia y libertad de accién para desarrollar
sus actividades. Esto es particularmente importante en la gestion de empresas publi-
cas. Los efectos multiplicadores son atin mejores cuando tal autoridad disefa e im-
plementa un sistema de incentivos apropiados para retener dentro del sector publico
a sus mejores gerentes. En otras palabras, la carrera publica es tan atractiva que los
nuevos ejecutivos capacitados no tienen deseo de cambiarse al sector privado o emi-
grar al extranjero en blisqueda de mejores oportunidades econdmicas.

El caso de Singapur es un ejemplo en relacién a esta materia. Esta pequefia
ciudad-Estado ha elevado la carrera publica al tope del staties social. El sector pu-
blico de Singapur paga los sueldos mds elevados del mundo, pero al mismo tiem-
po tiene uno de los sistemas burocrdticos mds dindmicos y productivos del
planeta.

Finalmente, es necesario agregar que cuando las actividades de capacitacién
son disefiadas e implementadas en los paises emergentes. esto permite un alto ni-
vel de transferencia tecnoldgica con bajos costos.

» Desventajas

Debido a que las elites politicas verdaderamente comprometidas con el desar-
rollo humano son un fenémeno un tanto infrecuente. la utilidad de este enfoque se
ha visto muy limitada.

De acuerdo con estudios hechos por organismos internacionales. billones de
délares se han gastado en la capacitacién de ejecutivos publicos. No obstante, la
productividad y rendimiento de los sectores publicos no han tenido un crecimien-
to significativo durante los ultimos 40 anos. Se supone que una de las causas de
esta situacién es la tendencia a transmitir basicamente conocimientos. En otras pa-
labras, los ejecutivos estdn expuestos durante sus programas de capacitacién a
teorias, técnicas y metodologias, pero. sin embargo, la transmisién de conoci-
mientos practicos es muy limitada.

Mis escasa aun es la transmision de valores administrativos indispensables o
cultura administrativa. En general. ética de servicio publico. profesionalismo, ca-
pacidad empresarial, preocupacién por el interés publico y patriotismo son temas
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que estan practicamente ausentes de las mallas curriculares de estos programas de
capacitacion, aunque se han comenzado cursos relacionados con el tema de la éti-
ca® Ejectivos altamente educados. que poseen un enorme bagaje de conocimientos
tedricos, pero con escasa capacitacion prictica y mucho menos formacion ética. le-
Jjos de transformarse en agentes de cambio, tarde o temprano serdn re-socializados
por sus culturas originales. Como resultado de ello. en pocos anos los ejecutivos
pierden su celo reformador, se desmoralizan, se frustran y adquieren un amargo ci-
nismo. En algunos casos extremos ellos se transformam en gerentes ineficientes
mucho mas improductivos a lo que eran antes de recibir la capacitacion.

Ademds. los pocos gerentes calificados y motivados que quedan en el servicio
publico, cuando se dan cuenta que todo es una farsa y que no hay verdadero apoyo
politico, por lo general abandonan el servicio piblico v. en otros casos. el pais.

Gran parte de la tragedia que Africa ha experimentado en los dltimos 10 afios, y
en no poca medida algunos paises latinoamericanos y asidticos, se debe a este fend-
meno de abundancia de conocimientos técnicos y escasez de habilidades practicas y.
sobre todo, valores compatibles con el desarrollo humano de todos. especialmente de
los mds pobres. Asi. los ejecutivos pablicos africanos absorbieron los conocimientos
tedricos que orientan el funcionamiento de la economia de mercado.

No obstante el pragmatismo. positivismo y tendencia a probar. experimentar
y adaptar la teorfa a la practica — s1 no funciona en la practica. la teorfa se rechaza
y se construye una mejor — son algo que queda fuera de los programas de capa-
citacion. Incluso peor, queda fuera la capacidad moral de decir basta aun cuando
la catdstrofe era evidente y cualquiera con sentido comtin podia darse cuenta de
ello. Han tenido que ser agencias internacionales como la Unicet v el Pnud o do-
nadores bilaterales de impecables credenciales en el drea de fa cooperacién inter-
nacional los que han dado la voz de alerta. S6lo entonces. en forma vacilante v
timida, los gerentes africanos han empezado a cuestionar determinados enfoques
(The Economist. 1995:54). Por Gltimo. es necesario senalar que otra desventaja de
este enfoque es el hecho de que la capacitacidn tarda mucho tiempo en rendir re-
sultados concretos. Por todo ello. se podria concluir que el enfoque no es muy
préctico cuando se deben resolver problemas en forma urgente.

El ajuste estructivral

Cambios para reducir el Estado

El propésito principal de este enfoque es introducir cambios drdsticos en el apa-
rato estatal al fin de reducir ¢l déficit fiscal e incrementar la productividad del sector
publico. Como regla general. e/ ajiste estructural implica una sustancial reduccién

Q . . . . . S .
© Asi, por ejemplo. en el curricrlim del diploma en gestién publica que imparte en el Departa-
mento de Politicas y Gestion Puab ica de la Facultad de Administracion y Economiu de la Universi-
dad de Santiago desde 1992, se contempla un curso en etica democritica v etica burocritica.
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de las instituciones estatales y, como consecuencia, de los empleados publicos. Tan-
to las instituciones como las posiciones que se eliminan son consideradas no nece-
sarias, redundantes o no esenciales para un funcionamiento adecuado del nuevo
Estado, cuyo rol es solamente subsidiario. Esto significa que el Estado realiza sola-
mente aqueilas actividades que no pueden ser desarrolladas por el sector privado. ya
sea por su naturaleza o porque ellas. por diversas razones. no son atractivas o inte-
resantes para la empresa privada.

Esta perspectiva asume que el Estado y su administracién son por naturaleza
actores ineficientes. En consecuencia. cuanto mas reducido sea el tamafio del sec-
tor publico. mejor para el pais y su desarrollo econdmico. Ademads. postula que el
sector privado tanto nacional como extranjero puede desempenar la inmensa ma-
yoria de las funciones que un Estado intervencionista tiene. No obstante, el sector
privado puede hacer todo esto con una productividad varias veces superior a la del
sector publico y con menos costo para los contribuyentes. De acuerdo a algunos
observadores, este enfoque surgié en Gran Bretaia bajo la administracién de la
primera ministra Margaret Thatcher. a finales de los anos 70. Otros argumentam
que este modelo emergid en Chile a mediados de esa mismadécada. Algunos afos
después, algunos aspectos de este enfoque fueron utilizados por la administracion
Reagan. Posteriormente, el ajuste estructural fue generalizado a los paises en de-
sarrollo, a través de los programas de asistencia del Banco Mundial. llevdndose a
cabo programas en América Latina. Africa y Asia durante los afios 80 y principio
de los 90. Este enfoque, a veces llamado simplemente privatizacion, ha sido un
viento poderoso de reforma que ha soplado por todo el planeta. Entre los ultimos
pafses que lo han adoptado. se encuentran los ex-regimenes comunistas de Europa
oriental y la ex-Union Soviética. México y Argentina.

Cdmo se empequeiece el Estado?

Este enfoque inicia su aplicacién mediante la formacién de un grupo de refor-
ma administrativa compuesto por lideres politicos. representantes del sector pri-
vado, oficiales del Ministerio de Finanzas y asesores del Banco Mundial. Este
grupo propone un programa sobre el nuevo rol del Estado y su tamano. En otras
palabras, se prepara una lista preliminar de instituciones que deben ser reempla-
zadas, las que han de reducirse o eliminarse ¢ instituciones que deben continuar
cumpliendo sus funciones. Se estima que en una economia de mercado. el gobier-
no central y sus unidades de campo no deberfan emplear mds del 1.5% al 2% de
la poblacién. Ademas, se determina cudl ha de ser la participacién del gasto pu-
blico en el producto interno bruto (PIB). Estos dos pardmetros — ntimero de em-
pleados y presupuesto fiscal como porcentaje del PIB — son metas que se
debieran alcanzar en un nimero determinado de anos. mediante la implementa-
cion de un programa de ajuste estructural de la economia y fa sociedad.

El disefio e implementacion del programa de reforma administrativa derivado
del programa de ajuste estructural por lo general se deja en manos de un proyecto
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de asistencia técnica financiado con fondos del Banco Mundial. El proyecto de
asistencia técnica prepara una lista de instituciones prioritarias. Cuando la lista
estd aprobada, se determina la cantidad y calidad de funcionarios piblicos que son
necesarios para hacer marchar la organizacion efectivamente. En algunos casos se
utiliza la metodologia Deiphi para determinar las plantas de personal. Dicho de
otro modo, se forma un grupo de expertos tanto nacionales como extranjeros y a
estos se les solicita que participen en talleres periddicos donde. por aproximacio-
nes sucesivas, se fijan los objetivos de la institucion. sus actividades mds impor-
tantes y la cantidad y calidad de funcionarios que serdn necesarios para hacerlas
funcionar.

El grupo de expertos también examina la lista de organizaciones no priorita-
rias y prepara un programa para su reduccién o su total eliminacion. También es
responsable de la preparacion de programas para absorber en forma temperaria el
nivel de desempleo que las reformas producirdn. Estas proposiciones se concretan
en programas de lucha contra la pobreza y en fondos de inversion social, gene-
ralmente financiados por el Banco Mundial. En la mayoria de los casos. estos pro-
gramas proponen esquemas para compensar a los funcionarios que han perdido su
trabajo. tales como programas de jubilacién anticipada. de capacitacién y de em-
pleo minimo. Especialmente importantes son aquellos programas disefiados para
recapacitar al personal. En eilos. los ex-funcionarios publicos se preparan para tra-
bajar en el sector privado o para transformarse en pequefos empresarios. Final-
mente, es necesario mencionar que el proceso de reforma también incluye el
disefio de incentivos y medidas para mejorar las condiciones de trabajo de aque-
Ilas personas que contintian desempendndose en el sector publico. Debido a la alta
sensibilidad de este tipo de programas y a las resistencias que provoca. por lo ge-
neral son implementados por consultores extranjeros.

Balance

El enfoque llamado a/uste estructural tiene ventajas y desventajas: todo de-
pende de las caracteristicas culturales y de idiosincracia de cada pais.

* Ventajas

Si la cultura y el caridcter nacional del pais en el que se aplica es congruente
con valores tales como amor por el trabajo duro y productivo, simpatias por el sec-
tor privado, tendencias hacia el ahorro y la inversion y rechazo al consumo super-
fluo, en ese caso este es un excelente enfoque para mejorar la productividad del
sector publico.

Ademds, esta es una metodologia que rapidamente puede introducir econo-
mias y eficiencia en la burocracia. Definitivamente, las instituciones que sobrevi-
ven la reforma aumentan drasticamente su productividad. El enfoque demanda
que la elite politica reciba 21 apoyo de los grupos empresariales, de las Fuerzas Ar-
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madas y de paises amigos, asi como el de las instituciones financieras internacio-
nales.

Si el sector privado es eficiente, entonces el pais puede tener un rapido proce-
so de crecimiento econdmico. Finalmente, el ajuste estructural funciona bien
cuando los programas para absorber el desempleo son bien preparados e imple-
mentados. Los éxitos alcanzados por Gran Bretaia en los aiios 80 se seflalan como
un caso de éxito en su aplicacion.

* Desventajas

Si, por el contrario, el cardcter nacional del pais que ejecuta un programa de
esta naturaleza no es congruente con las capacidades y valores que se requieren
para hacer funcionar la economfa de mercado, el sector privado no existe o si exis-
te es tan ineficiente como el sector publico, entonces esta metodologia puede pro-
ducir una crisis de grandes proporciones. En estas condiciones, si la elite politica
depende en gran medida del apoyo de la burocracia. es posible que este tipo de
reforma produzca ia destruccién de la misma.

Si el sector privado que es utilizado para reemplazar al Estado en las funcio-
nes productivas es de origen extranjero, entonces s muy posible que se produzca
un proceso de colonizacién econdmica.

La literatura indica que este tipo de reformas ha fracasado en Africay partes
de Asia. También algunos argumentam que probablemente serd un fracaso total
en los ex-paises socialistas de la Europa del Este y la ex-Union Soviética. Final-
mente, algunos observadores piensan que, en América Latina, los problemas de
México, Venezuela y Argentina son aspectos preocupantes para el desarrollo hu-
mano en esta region.

Programas de mejoramiento del rendimiento (PMR)

Las capacidades humanas

Este enfoque, creado por la Divisién de Administracion para el Desarrollo
(administracién puiblica) de la ONU a fines de la década de los afios 70 y mejorado
por la Organizacién del Trabajo (OIT) en los 80 y 90. asume que cada ser humano
tiene capacidad para auto-mejorarse. Debido a que las organizaciones estdn com-
puestas de individuos, ellas también tienen esa capacidad de auto-mejoramiento.
Por lo tanto, las instituciones pueden gradualmente aumentar su productividad y
rendimiento.

El PMR también asume que la existencia de gerentes publicos calificados es
la clave del éxito organizacional. Ellos deben ser capaces de obtener el apoyo del
sistema politico, de interpretar y anticiparse a las demandas sociales y de dirigir
los procesos administrativos que se usan para convertir insumos en productos.
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Particularmente. los gerentes publicos deben ser capaces de introducir metodolo-
gias que produzcan altos niveles de motivacién v productividad entre sus subor-
dinados. Finalmente. ellos han de mostrar capacidad para entregar de manera
oportuna servicios de alta calidad a los usuarios.

La teorfa de sistemas y ‘a teorfa de la contingencia son las dos bases tedricas
del PMR.

Para la primera de estas reorfas. las organizaciones publicas debieran analizar-
$€ COMO Organismos Vivos. que estdn en constante interaccion con su ambiente ex-
terno. La capacidad de la orzanizacién para enfrentar los desafios del ambiente v
sobrevivir estd determinada por variables internas v externas. Entre las externas.,
las mds importantes son la cupacidad empresarial v ética de trabajo de la sociedad.
y el grado de apovo que la organizacién recibe de la elite politica. el publico en
general y otros actores importantes, incluyendo potencias extranjeras. Entre las
variables internas. se pueden mencionar el nivel empresarial v la capacidad geren-
cial de los ejecutivos publicos. factores estructurales o formales v la moral de tra-
bajo de los funcionarios.

La teorfa de la contingencia argumenta que la conducta organizacional en
gran medida depende de varables ecoldgicas. particularmente el ambiente tecno-
l6gico. Para este planteamiento. no hay una manera cstandar de hacer las cosas y
resolver problemas administrativos. Cada problema define su propia solucién. Por
lo tanto. teorfas de la organizacion. principios generales v metodologias que son
buenas para resolver algunos problemas bajo ciertas circunstancias. puede que no
sean buenas cuando estas circunstancias cambian. La solucion de cualquier pro-
blema gerencial depende de la situacién y/o contingencia.

Las seis fases del PMR

La metodologia del programa de mejoramiento del rendinmiento descansa en
tres siguientes e importantes téenicas gerenciales: desarrollo organizacional
(DO). consultoria de procesos (CP) vy administracion por objetivos (APO).

El PMR tiene seis fases La primera incluye un diagndstico preliminar. Este
consiste en un estudio rdpido (dos o tres dias). que llevan a cabo los consultores
para determinar si la metodologia puede ser utilizada o si es mas aconsejable usar
otras metodologias de reforma administrativa.

La segunda fase incluye reuniones de informacion v sensibilizacion para los
altos ¢jecutivos. En tres o cuatro reuniones, los consultores discuten con las auto-
ridades politicas. por cjemplo ministro encargado de la reforma v sus asesores. el
concepto PMR y sus ventgjus v desventajas. También se discuten los otros enfo-
ques de reforma administrativa, con el fin de que la autoridad pueda tener elemen-
tos de comparacién. El propdsito principal de estas reuniones es determinar si
existe el apoyo politico necesario para poder implementar con €xito esta reforma.

La tercera fase es el rallcr o seminario PMR. Cuando esta metodologia se uti-
liza para realizar una reforma global del sector publico. se siguen pasos o etapas
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que se suceden unas a otras, en un orden secuencial v 16gico. En primer lugar la
autoridad designa un grupo de individuos selectos y comprometidos con el mejo-
ramiento del sector publico. Aqui se incluyen: servidores publicos de alto nivel.
tanto en servicio activo como retirados: representantes de él o los sindicatos de
funcionarios publicos: representantes de los grupos de interés tanto del sector em-
presarial como del laboral; lideres politicos del gobierno v de la oposicién v aca-
démicos.

Este grupo. apoyado por consultores PMR. conduce paso a paso un andlisis
tedrico de la burocracia estatal. sus funciones presentes v sus recursos. A conti-
nuacion, el grupo construye un escenario futuro. Una imagen del pais que seria
deseable alcanzar en cinco, 10. 15 0 20 afios mads. Este es un modelo ideal norma-
tivo. Es una imagen no de lo que el pais es en la actualidad. sino de lo que el pais
deberd ser en el largo plazo. En seguida, el grupo discute los principales proble-
mas que existen en el presente y en el mediano plazo y que de una o otra manera
son barreras para alcanzar la idea de pais discutido en el paso anterior. Cada pro-
blema prioritario es analizado discutiendo sus defectos, asf como sus causas. Ter-
minado el andlisis de problemas. se¢ avanza a una nueva etapa que consiste en
discutir lo que es posible alcanzar dadas las dificultades encontradas en el paso
anterior. Aqui se proyecta un modelo de pais realmente alcanzable. dadas las li-
mitaciones y obstdculos que presente la realidad.

En base a este modelo de pais realista, el grupo dictamina luego el nuevo rol
del Estado. sus objetivos y funciones mds importantes. El grupo también determi-
na las instituciones que se necesitan para alcanzar los objetivos previamente acor-
dados.

Para realizar actividades de mejoramiento administrativo a nivel institucional
o micro, el grupo propone que se organicen seminarios de capacitacion en la me-
todologia PMR para profesionales v ejecutivos trabajando en cada una de las ins-
tituciones prioritarias. La idea central de este enfoque es crear una masa critica de
consultores de proceso en esta metodologia. v que esos consultores a su vez desa-
rrollen talleres PMR en cada una de las instituciones seleccionadas. El trabajo de
este grupo macro, a partir de este momento se limita a hacer segutmiento. contro-
lar y evaluar el trabajo de reforma realizado por las instituciones que se¢ han con-
siderado prioritarias (cuarta, quinta y sexta fases del proceso PMR).

Cuando cada institucion cuenta con un grupo de consultores PMR (tres o cua-
tro por institucion) debidamente capacitados. se inicia el proceso de reforma ad-
ministrativa de la respectiva institucién.

A este nivel micro también se aplican seis etapas. que consisten en:
a) diagndstico preliminar de la institucion por parte de los consultores PMR:

b) sensibilizacion — consiste en reuniones de los consultores con los jefes mdxi-
mos de la institucidn para familiarizarlos con esta metodologia:
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¢) taller o seminario PMR -— aqui las autoridades y los consultores determinam
la composicién de un grupe de trabajo; este debe ser representativo de todos los
niveles organizacionales, y la asistencia de los jefes miximos a este taller es vital
para el €xito de este ejercicio: a esta etapa volveremos luego de la descripcidn de
las tres siguientes:

d) implentacion de reforma — en esta etapa se incluye la implementacién de
los programas de reforma. cada programa es usualmente implementado por
personal de cada institucion y supervisado por unidades ad hoc; la supervision
global de la reforma de toda la administracién publica se entrega al grupo
macro, ya seflalado anteriormente, y al equipo técnico conformado por consul-
tores PMR;

e) evaluacion — esta etapa aborda la evaluacién de los resultados alcanzados con
las medidas de reforma; las unidades ad hoc institucionales conducen estos andli-
sis periddicos de evaluacion; la evaluacién global la hace el grupo macro:

f) retroalimentacion — esta altima etapa del PMR incluye un proceso de retroali-
mentacion: los informes de evaluacién son utilizados por las unidades ad hoc y el
grupo macro para introducir aquellos ajustes que sean necesarios: este meca-
nismo de retroalimentacién es también util para cuando se organicen nuevos
talleres o seminarios PMR.

Detalles de la etapa (c)
Tal como se indicé mas arriba, por la importancia de esta etapa. conviene am-
pliar la informacién respecto de sus caracteristicas.

En forma mads especifica. el grupo de trabajo debe desarrollar las tarecas que
se siguen.

¢ Planificacién y preparacién

En este caso, el grupo ¢s responsable por las siguientes tareas:
a) diagnostica el papel que la institucion juega dentro del sector publico y sus
niveles generales de productividad; esto es, que se hace, como y con que nivel de

eficiencia;

b) analizar los recursos existentes. particularmente techos presupuestarios para
los préximos cinco afos:

c) discutir y decidir sobre cudl deberd ser el papel de la institucion en el futuro
(modelo ideal)y;
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d) analizar las fuerzas tanto positivas como negativas que actualmente existen y
que podrian facilitar o dificultar el logro de las metas ideales: cada problema
debe analizarse con sus causas y efectos;

e) tomando en cuenta este andlisis de fuerzas, determinar una misién y objetivos
realistas para la institucién en el préximo quinquenio, considerando las politicas
elaboradas por el gobierno, las necesidades publicas y las limitaciones existentes,
en especial de tipo presupuestarias;

f) transformar o operacionalizar cada objetivo en un programa concreto de
accion.

Cada uno de estos programas tiene que incluir:
a) una formulacién clara del objetivo:
b) todas las fases y actividades que se necesitan para alcanzarlo:

¢) un cronograma o carta Gant, indicando los tiempos en que cada actividad serd
realizada;

d) una especificacion de los resultados principales que se esperan alcanzar,
mediante indicadores cuantificables de rendimiento:

¢) sefalar los cargos que serdn necesarios para desarrollar cada actividad:

f) el presupuesto de cada actividad — costos de personal, equipamiento, viajes,
materiales etc.

* Organizacion

En este caso, el grupo es responsable de una tarea estructural importante. Esto
significa que debe:

a) asignar los programas a unidades especificas dentro de la institucion;

b) establecer la dotacién de cargos que se incluirdn dentro de cada unidad: esto se
hace basdndose en la informacién proporcionada por cada programa, particular-
mente la columna que sefiala los cargos que se hardn responsables por la obten-
cion del objetivo; el grupo prepara organigramas tentativos para cada unidad que
preliminarmente conformara la institucion;
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¢) finalmente. preparar un organigrama global para toda la institucién. docu-
mento que incluye todos ios cargos que la institucién necesita para realizar su
trabajo.

* Reclutamiento v seleccion del personal

En esta tercera tarea. el grupo de reforma administrativa prepara planes y es-
trategias para seleccionar. de la presente dotacién de personal. aquellos individuos
que ocupardn los cargos del organigrama.

* Reubicacion

El grupo de reforma administrativa prepara planes v estrategias para reubicar
el personal excedente. si es que el existe. Entre las estrategias. pueden considerar-
se las siguientes:

a) envio de personal excedente a otras unidades gubernamentales:
b) retiro anticipado:
¢) programa de recapacitacion.

El grupo termina su tarea de planificacién y re-organizacién cuando prepara
un documento titulado Programa de reforma administrativa institucional. el que
es enviado al grupo encargado de la reforma macro. del Estado. Este grupo. ase-
sorado por los consultores PMR de nivel macro, integra cada programa institucio-
nal en el Plan global de rejorma administrativa, propuesta que es sometida a las
autoridades politicas para su discusion, aprobacién o reformulacién.

Es importante clarificar que el seminario PMR. cuando se utiliza como meto-
dologia de desarrollo organizacional. no de reforma administrativa, tiene una con-
figuracién distinta a la sefialada en las lineas anteriores. El seminario PMR como
mecanismo de mejoramiento del rendimiento tiene las siguientes cuatro grandes
etapas:

a) definicion del propdsito v objetivos sustantivos de la organizacién. incluyendo
indicadores de rendimiento para cada uno de estos objetivos: en este caso. la téc-
nica usada es administracién por objetivos: normalmente la duracidn de esta
etapa es de ocho a 16 horas de trabajo;

b) andlisis de los factores positivos y negativos que pueden ayudar o dificultar la

obtencidn de estos objetives: en otras palabras, se hace un andlisis de campo de
fuerzas: por lo general, la duracién es de 10 a 20 horas de trabajo:
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¢) la tercera etapa incluye la preparacidn de estrategias alternativas de mejora-
miento: se discuten varias estrategias para buscar soluciones a cada problema
identificado, seleccionando la que se considera mds adecuada: las téenicas utili-
zadas en este caso son torbellino de ideas y cdlculo de costo-beneficio: por lo
general, esta etapa dura de cinco a 10 horas:

d) la dltima etapa incluye la preparacidn del programa de mejoramiento del ren-
dimiento (PMR): en este caso. cada estrategia seleccionada en la etapa anterior se
operacionaliza en programas concretos de accidn: esta etapa incluye también la
creacién de una unidad ad hoc encargada de hacer seguimiento y supervisar la
implementacién de los programas de mejoramiento administrativo; en este caso.
la técnica utilizada es control por objetivos: por lo general. esta etapa dura de 24
a 36 horas.

Flexibilidad y transparencia
* Ventajas

El PMR es una metodologia flexible, en otras palabras. sus diferentes etapas
y procedimientos pueden ser adaptados a las necesidades v disponibilidades de
tiempo de cada institucion. La metodologia puede ser utilizada para hacer una re-
forma global o para hacer reformas institucionales.

El PMR es una metodologfa participativa. Los micmbros de la organizacién
trabajan activamente en el seminario o taller en el anilisis de problemas y la bus-
queda conjunta de soluciones. Por lo tanto. los programas de mejoramiento son
resultado del esfuerzo de todos y. en consecuencia, tienen mas probabilidades de
ser implementados. Las sesiones de trabajo generalmente crean un ambiente fa-
vorable. un clima de simpatia y confianza mutua que permite una colaboracién
efectiva y productiva. El grupo de trabajo aprende a enfrentar problemas v a re-
solverlos en conjunto. de una manera democritica. Los consultores PMR. utili-
zando la metodologia de consultorfa de procesos. se limitan a guiar y facilitar el
trabajo del grupo.

La metodologia utilizada impide que los consultores impongan sus opiniones
y prejuicios sobre el grupo. Este tipo de conducta. le permite al grupo de trabajo
ganar gradualmente independencia tecnoldgica. Después de varios talleres PMR.
el grupo aprende a resolver problemas en forma auténoma y a mejorar la produc-
tividad sin la ayuda de consultores externos.

Cuando se repite anualmente, el seminario PMR se institucionaliza. Es decir,
el ejercicio deja de ser un instrumento de reforma administrativa y se convierte en
un instrumento de cambio organizacional permanente.

Las actividades del seminario o taller crean vinculos de simpatia e incluso de
amistad entre los participantes. Este clima facilita el proceso de desarrollo institu-
cional.
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EI PMR no es una metodologia cara, por lo tanto estd al alcance de muchos
paises que por lo general no cuentan con los recursos para utilizar otras metodo-
logias de reforma administrativa.

Porultimo. el PMR, al demostrar con hechos que los verdaderos expertos son
los funcionarios que trabajan en la institucién y no los consultores externos, dis-
minuye significativamente la resistencia al cambio.

* Desventajas

Estas se originan por la ausencia de transparencia. Si la organizacién no esta
consciente que enfrenta una crisis de mayores proporciones. es muy dificil que las
Jjefaturas acepten el PMR como metodologia de reforma administrativa.

El PMR implica la discusién franca y democritica de problemas. En muchos
paises, estos asuntos son confidenciales y no pueden discutirse en reuniones rela-
tivamente abiertas. Si el pais no tiene una tradicion democrdatica con ciudadanos
altamente participativos y, por el contrario, sus organizaciones son manejadas en
forma autoritaria. el PMR no seria el enfoque adecuado. Si los miembros del se-
mindrio o taller no tienen suficientes conocimientos o tienen miedo de hablar, el
PMR es indtil. Si los participantes. a su vez, carecen de capacidad para resolver
problemas y entran en discusiones francas pero poco constructivas. las sesiones
pueden desviarse hacia temas irrelevantes y producir demoras que retarden sus-
tancialmente el logro de consenso.

Estos problemas se pueden reducir cuando los consultores son de excepcio-
nal calidad y pueden guiar al grupo hacia decisiones relevantes, enseiidndole a
ahorrar tiempo en la bisqueda de consensos reales. Si los consultores PMR no
tienen un conocimiento adecuado de la teoria organizacional. as{ como de la me-
todologia de desarrollo organizacional, ademds de experiencia practica como
consultores de procesos, el taller puede resultar un fracaso y crear mds problemas
que soluciones.

Son muy raros los jefes maximos que consideran que este ejercicio es vital y
que permanecem en el taller todo el tiempo participando activamente. Esta situa-
cién limita considerablemente la utilidad de esta metodologia. Si no hay suficiente
representacién en el taller de todos los niveles organizacionales, la utilidad de este
enfoque se limita considerablemente.

Reforma del ciudadano

Este enfoque se basa en observaciones generales y de sentido comtn. No hay
detrds de él un cuerpo de investigacion sélida que las sustente y defienda como el
caso de los enfoques expuestos en las pdginas anteriores. Este enfoque podria
equipararse a los proverbios administrativos, segin Herbert Simon (1964), que
escribieron los fundadores de la moderna disciplina de la administracién publica
a fines del siglo pasado y a comienzos del presente. Este enfoque propone que tres
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factores o variables son importantes tanto para la buena marcha del Estado como
para su administracién publica. El primero es la existencia de una cultura politica
altamente participativa, segin Almond (1963). El segundo es la existencia de un
alto grado de institucionalizacién de las estructuras politicas, particularmente s6-
lidos y estables partidos politicos (Huntington. 1968). La tercera es la existencia
de alta necesidad de logro y capacidad empresarial en la sociedad (Mc Clelland,
1961).

La propuesta de este enfoque es que cuando estos tres factores se dan en for-
ma simultinea, el Estado funciona bien y su administracién publica es adecua-
da. Este ha sido el caso de los EUA y del Reino Unido desde comienzos de siglo
hasta la década de 70. Este fue el caso de la Unidn Soviética entre los afnos 20 y
60. Ahora parece ser el caso de los paises escandinavos, Japén, los Tigres Asid-
ticos, China, Alemania, Suiza, Holanda, Canada, Australia y Nueva Zelanda.

Cuando el ciudadano comtin tiene una cultura politica altamente participativa
es un ciudadano de verdad, capaz de reclamar y convocar a sus pares con el fin de
resolver problemas comunes sin ayuda externa, y mantiene a los politicos y buro-
cratas en accion, por decirlo de alguna manera. En otras palabras, con este ciudada-
no no se juega, se¢ le debe tratar con respeto y hacer las cosas con su participacién y
consentimiento. Si se le trata de engaiar, pronto esto se descubre, y el politico o bu-
rocrata por lo general paga muy caro las consecuencias. Cuando un ciudadano de
este tipo ocupa cargos publicos, trata de ser eficiente v eficaz. ya que tiene una con-
ciencia civica altamente desarrollada.

Por otro lado, este ciudadano no estd solo. Pertenece a varias organizaciones
intermedias y, entre éstas, es probable que pertenezca a un partido politico sdlido
y estable. La mejor defensa de la civilidad descansa en el desarrollo politico. y
éste se produce cuando la poblacién cuenta con una mayoria de ciudadanos parti-
cipativos, que ejercen su cuota de poder en forma ordenada a través de poderosas
instituciones civiles, particularmente los partidos.

La tercera variable que se considera en este enfoque tiene que ver con la ne-
cesidad de logro y capacidad empresarial de la sociedad. Cuando la sociedad tiene
muchos individuos con esta capacidad, ellos desde afuera o desde adentro del go-
bierno tienden a crear las condiciones para que el gobierno y la administracién pu-
blica funcionen en forma efectiva. El empresario, tanto piblico como privado,
sabe planificar, dirigir. controlar y tomar riesgos calculados. Es capaz de conse-
guir la admiracidn y cooperacién voluntaria de colegas y subordinados. En suma,
es un lider natural. Por supuesto, que una alta proporcidn de estos individuos en
cualquier sociedad constituye un factor positivo en los esfuerzos que se hacen
para conseguir el desarrollo (Mc Clelland, 1961: Encina, 1955).

La metodologia para conseguir desarrollo politico, es decir. institucionaliza-
cion politica y cultura civica, no tiene un alto grado de desarrollo. pero ha comen-
zado a progresar. En términos preliminares se puede decir lo siguiente:
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a) se necesita transformar individuos pasivos en ciudadanos activos: por lo gene-
ral, el partido politico es el principal instrumento de reclutamiento. movilizacién
y socializacion politica; al mismo tiempo, es el mejor instrumento para crear dis-
ciplina y ética ciudadana:

b) se requiere preparar a las nuevas generaciones para que en el futuro se trans-
formen en grupos de ciudadanos participativos; esto se puede lograr mediante
programas masivos de educacion civica para los padres; también se implementan
programas intensivos de educacioén civica a todos los niveles educacionales, par-
ticularmente en los universitdrios; los medios de comunicacién social pueden
contribuir poderosamente al desarrollo ciudadano: la educacién debe enfatizar
tanto los deberes como los derechos del ciudadano.

En algunos paises, hay canales de television dedicados exclusivamente a
transmitir programas de educacién civica. Televisan las sesiones del Parlamento’
y concejos locales. Tambicén se televisan las sesiones de juzgados y cortes de jus-
ticia.

No obstante, los mejeres programas de educacion en civilidad son aquellos
donde se aprende haciendo. es decir. desarrolindose capacidades civicas en pe-
quenos grupos, sean sindicatos. cooperativas, juntas de vecinos. clubes deportivos
etc. (Huntington, 1968 y Almond. 1958, para profundizar en cémo contribuir al
desarrollo politico de la scciedad).

Finalmente, el desarrollo de la necesidad de logro y de la capacidad empresa-
rial también se puede lograr a través de programas educativos y de ejercicios pric-
ticos. Se han llevado a cabo experiencias exitosas en Brasil, India y México.
Individuos pasivos y sélo interesados en sobrevivir economicamente se pueden
transformar en dindmicos empresarios, los que pueden realizar importantes con-
tribuciones tanto en el sector publico como en el sector privado (Mc Clelland.
1961).

En conclusién, con la existencia de un importante ntiimero de ciudadanos par-
ticipativos, de uno o mds poderosos partidos politicos y de capacidad empresarial,
estaran dadas las condiciones ecolégicas para que el sistema politico y su burocra-
cia funcionen con aceptables niveles de eficacia y eficiencia. Para este enfoque,
la reforma del Estado y la reforma administrativa comienzan con la reforma del
ciudadano.

< . . . - . -
” En Chile se televisan las sesiones del Parlamento desde 1995. En algunos casos. se hd tetevisado
las sesiones del Poder Judicial. como ocurrié con los alegatos del llamado caso Lerelier,

178 RAP 3/97



3. El caso de América Latina

En las paginas anteriores se ha visto que. en general. los autores citados indi-
caban que la reforma administrativa era una empresa sumamente dificil y que el
mundo mostraba muy pocos casos exitosos en esta materia. Se utilizaron dos me-
taforas: una operacién al corazén y la empresa de subir una pesada roca a la cima
de una montana. Posteriormente se sefialé que si la reforma administrativa era di-
ficil, la reforma del Estado era prdacticamente una misién imposible. Por outra par-
te, en la segunda seccién de este trabajo, en el enfoque reforma del ciudadano, se
agregd, ademds, que las reformas exitosas requieren de algunas precondiciones
bdsicas y se mencionaron dos de ellas: primero, la existencia de un elevado nivel
de desarrollo politico y, segundo. la existencia de un alto desarrollo cultural. par-
ticularmente cultura civica y capacidad empresarial. Ahora creemos necesario
agregar una tercera variable igualmente importante. que consiste en el nivel de in-
dependencia politica.

Caracteristicas

A continuacién procederemos a resefar brevemente estas tres precondiciones.

En primer lugar. una reforma administrativa exitosa requiere de un sistema
politico efectivo. Este sistema se consigue cuando existe una cultura politica rela-
tivamente homogénea. Esta cultura debe estar impregnada de valores desarrollis-
tas, patridticos e interesados en el interés publico. La existencia de una cultura
homogénea permite que la funcién de articulacidn y agregacidon de intereses se
realice sin dificultades. Ciudadanos con valores similares, ain cuando representen
interesses diferentes. pueden encontrar puntos de consenso y acuerdo que les per-
mitan pertenecer a un mismo partido politico. Esto puede suceder, por ejemplo,
con lideres sindicales y empresariales que pertenecen a un mismo partido politico.

Como es el caso en Chile, con la democracia cristiana, y en paises europeos. con
la social democracia. los partidos politicos agregan intereses de diferentes grupos
sociales y esta capacidad los hace fuertes y poderosos. Partidos poderosos y disci-
plinados pueden, a su vez, facilitar la toma de decisiones en el Parlamento. Al mis-
mo tiempo, ellos también pueden facilitar la implementacién y ejecucién de normas.
En resumen, el sistema politico efectivamente gobierna y es capaz de dirigir y con-
trolar a su burocracia. El desarrollo politico se incrementa atin mds no sélo con el
proceso de institucionalizacién, particularmente de los partidos politicos, sino con
la existencia de una gran masa critica de verdaderos ciudadanos movilizados y par-
ticipativos. Por lo general, esta participacién se orientaba en forma legal. ordenada
y disciplinada a través de un sistema eficiente de partidos politicos.

En segundo lugar, una reforma administrativa exitosa estd vinculada con el de-
sarrollo cultural, esto es, masa critica de individuos poseedores de alta necesidad de
logro y conducta empresarial, ademds expertos en conseguir cooperacion o asocia-
cién libre y voluntaria de sus conciudadanos. Cuando una sociedad estd dominada
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por una cultura de trabajo e impregnada de valores empresariales, entonces es alta-
mente probable que las elites politicas y burocréticas estén igualmente contamina-
das por este mismo tipo de cultura. Por lo tanto, es bastante probable que se
conduzcan como verdaderos empresarios. Si esto ocurre, es muy posible que pue-
dan ayudar a mover a la sociedad en la direccion de los cambios deseados.

En tercer lugar, debe considerarse el nivel de independencia politica que la so-
ciedad tiene para introducir cambios en su quehacer interno. En ciertos casos, cuan-
do un determinado pafs esta bajo la influencia de otro de mayor desarrollo politico,
econdémico y cultural, no llegard demasiado lejos en su camino hacia el desarrollo.
Sin independencia politica. social y econdmica, el desarrollo autosostenido es im-
posible. Se requiere un grady minimo de soberania nacional para poner en orden su
propia casa. Cuando el duefio de casa es otro, es poco lo que el inquilino puede hacer
para mejorar el hogar en que vive.

Ahora bien, es un hecho ampliamente conocido que todos los enfoques de re-
forma administrativa discutidos en éstas lineas, menos ¢l PMR y el enfoque lla-
mado “reforma del ciudadano™. son elaborados en los pafses industrializados,
particularmente en los EUA. Todos estos enfoques asumen una serie de prerrequi-
sitos que no siempre se dan en los paises en desarrollo. Entre ellos podemos men-
cionar los siguientes:

a) un alto grado de desarrollo politico:

b) la existencia de una considerable masa critica de individuos participativos y
empresariales que tienden a tomar decisiones racionales y Idgicas. incluyendo
célculos de costo/beneficio generalmente inspirados por una orientacién univer-
salista, en vez de particulansta;

¢) ciudadanos impregnados por una é€tica de trabajo. de mérito y de logro, de
individualismo y competitividad:

d) finalmente. el pafs formula sus politicas piblicas tomando sdlo en cuenta el
interés publico, el interés nacional y el bienestar de sus ciudadanos. '
¢ Y qué ocurre en nuestro continente ?

Cabria preguntarse si estas tres caracteristicas bdsicas y necesarias para alcan-

zar con éxito la reforma administrativa se han dado en América Latina en los ul-
timos 60 afos.

10 a actual politica nuclear francesa es un buen ejemplo de una politica adoptada por un pais real-
mente independiente: a pesar de 'a oposicion mundial casi undnime. Francia hd decidido poner su
interés nacional primero. Esto no quiere decir que este autor o ¢l editor de cstos ensayos apoyen la
decision francesa. muy por cl contrario.
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Desgraciadamente, la respuesta pareciera ser negativa. Se podria argumentar
que ningun pafs latinoamericano ha tenido el nivel de desarrollo politico que el
esfuerzo reformador demanda. El nivel de institucionalidad politica ha sido insp-
ficientel: lpor lo tanto, los partidos politicos han sido débiles. salvo contadas excep-
ciones.

Por lo general, los partidos politicos democriticos latinoamericanos no han
alcanzado los niveles de institucionalizacién logrados por partidos como Demo-
crata o Republicano en EUA, el Conservador y el Laborista en el Reino Unido,
el Social Demdcrata o el Demécrata Cristiano en Alemania y los Social Demé-
cratas en los pafses escandinavos. Mucho menos. los partidos latinoamericanos
han logrado la institucionalizacién que exhibieron los partidos comunistas en la
Unién Soviética y China, o el partido dominante en Japdn. Corea del Sur,
Taiwan, Malasia y Singapur. Naturalmente, la falta de institucionalidad politica
ha determinado la existencia de gobiernos débiles e ineficientes en la regién al
sur del rio Grande.

En cuanto a la existencia de una masa critica de ciudadanos participativos,
movilizados y disciplinados, se puede decir que tampoco se ha logrado en Amé-
rica Latina. La inmensa mayoria de los adultos en los paises latinoamericanos per-
tenece a la categoria de ciudadanos pasivos y ciudadanos sujeros. segin la
clasificacién estructural-funcionalista. Hay abundantes referencias bibliograficas
que documentan esta situacién. Por otra parte, la cantidad de estudios que de-
muestran que la mayoria del pueblo latinoamericano tiene una cultura hedonista
puede llenar varios estantes de biblioteca. La falta de necesidad de logro v capa-
cidad empresarial latinoamericana se ha seflalado como una de las principales
causas de la baja productividad y nivel de desarrollo que tiene la region. Los ni-
veles de productividad global por lo general son muy inferiores a la productividad
promedio alcanzada en paises industrializados (The Economist. 1994b). La pro-
ductividad de Chile — que segun algunos organismos internacionales es el lider
de la modernidad econémica en América Latina — ocupa, en 1994, el lugar 33 de
un ranking de 48 naciones; curiosamente. en 1993 ocupé el lugar 34 (El Mercurio,
1995b).

Finalmente, es necesario senalar que en este siglo Latinoamérica fue practica-
mente un protectorado econémico del Reino Unido hasta la Segunda Guerra Mun-
dial. Posteriormente. se transformé en un protectorado econdmico de los EUA
(Caiden, 1991; Nascimiento, 1984: Leemans, 1977; Pérez. 1984).

Con todas estas variables ecoldgicas demostrando signos negativos, no cons-
tituye una surpresa que muchas reformas administrativas en América Latina ha-
yan fracasado, en especial las asi llamadas reformas globales. Algunos de los

" Entre las excepciones, se pueden mencionar. sin que esta mencidn sea exhaustiva. los siguicntes
partidos politicos: el Partido Justicialista en Argentina durante los anos 40 v 50: el Partido Colo-
rado. en Paraguay, hasta los anos 80: el Partido Revolucionario Institucional (PRI) mexicano hasta
esta misma ultima década y el Partido Comunista en Cuba. desde la Revolucién hasta hoy.
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esfuerzos que segun autores norteamericanos se salvan de esta situacién son las
mini-reformas llevadas a cabo con las metodologias PMR, que la ONU imple-
menté en Jamaica en 1986 v en Belize en 1994 (Caiden. 1991; Dewar. 1994).

En nuestra opinion, tal vez un enfoque de reforma administrativa que puede
tener éxito en el corto plazo. dadas las condiciones de subdesarrollo politico y cul-
tural de América Latina, puede ser la metodologia PMR elaborada por la ONU.
Esta metodologia ha demostrado su efectividad en diferentes lugares del mundo,
incluida Africa. Creemos que en el mediano y largo plazo el enfoque denominado
reforma del ciudadano podria tener efectos positivos y duraderos en los esfuerzos
de reforma del Estado y de su administracion que se hagan en los proximos anos
(Pérez, 1984; Pérez & Kliksherg. 1985: Carrillo, 1977: Brewer-Carias.1977: y Pé-
rez y Valdés, 1984, para profundizar en el tema de la reforma administrativa en
América Latina).

Creemos que Gerald Caiden. a cuya obra hemos hecho varias referencias en
el desarrollo de este trabajo. expresa mejor lo nada que ha ocurrido con los proce-
sos de reforma administrativa en América Latina cuando dice: “‘el hecho mas im-
portante en las ultimas cuatro décadas ha sido la persistencia con la cual se ha
perseguido la reforma administrativa y esto a pesar de tantos fracasos y amargu-
ras. Es posible que en ninguna otra parte del mundo tantos gobiernos hayan anun-
ciado tan grandiosos e innovadores programas. para alcanzar tan poco en la
practica”.

Un balance pesimista

Segin Gerald F. Caiden. la reforma administrativa en México. paises de
América Central, el Caribe v América del Sur han sido. para ponerio suavemente.
mads bien decepcionantes. Este juicio puede verificarse en un resumen muy apre-
tado de la reforma administrativa y de las posibles causas. Para tal efecto. se hard
un resumen de una traduccién libre del texto Administrative reform de Caiden
(1991).

En relacion a estos pafses. el autor sostiene: “Las reformas hechas en los pai-
ses de habla inglesa del Caribe han sido un fracaso. El anico factor de consuelo es
que nada de lo hecho en estu regién es tan malo como lo que se ha hecho en Afri-
ca”. Mds adelante sefiala que “en Jamaica el programa de reforma administrativa
no funciond y por lo general todos los esfuerzos se fueron gradualmente perdien-
do. El tinico elemento que sobrevivié de este programa fue el programa de mejo-
ramiento del rendimiento (PMR) que fue introducido con éxito en el ministerio de
Educacién como un modelo experimental. Aquf las cosas se preparan mas o me-
nos bien. Talleres de sensibilizacién fueron implementados con objetivos especi-
ficos en mente, especialmente la identificacién de factores positivos y negativos
que inciden en la obtencién de los objetivos organizacionales. También fue im-
portante la creacidn de equipos ad hoc para implementar las medidas de mejora-
miento. Estos equipos a su vez estaban bajo la supervision y apoyo del Equipo de
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Implementacion Monitorial (MIT). EI PMR se parecié mds a un modelo de desa-
rrollo institucional (...). Ademds. compromiso administrativo y recursos fueron
entregados a este esfuerzo. Todo esto tiene un impacto mucho mayor de lo que se
puede decir del Plan General de Reforma Administrativa™ (Caiden, 1991:261).

Luego. en su devastador resumen, sefiala que en la' América Latina el hecho
mds importante en las dltimas cuatro décadas ha sido la persistencia con la cual se
ha perseguido la reforma administrativa y esto a pesar de tantos “fracasos y amar-
guras”. Es posible que en ninguna otra parte del mundo tantos gobiernos hayan
anunciado tan grandiosos € innovativos programas para alcanzar tan poco ¢n la
préctica.

Ola tras ola de reformadores ubicados cerca de la cuspide del gobierno. o en
algin centro auténomo de investigacién y docencia conectados con el Clad y el
Icap, han asaltado la en apariencia impenetrable fortaleza que constituye la inercia
burocrdtica. Lideres piblicos. politicos y generales han observado (sin poder ha-
cer nada) como sus esquemas se han esfumado o tragados en arenas movedizas.
Ellos se han ido sin dejar rastro alguno. o contindan semimuertos con personal mi-
nimo y sin financiamiento.

Al igualmente sin poder hacer nada. el piblico en general también ha obser-
vado y s6lo con la esperanza lejana de que esta vez algo realmente suceda para
alivianar el peso burocrdtico. El piblico sufre con la lejana esperanza de librarse
de tantas pesadillas buropatolégicas. Esperanza de que algin dia se podra recibir
servicio publico verdadero, en vez de tener que soportar tanta indignidad cada vez
que se tiene que hablar con un funcionario publico. O. lo que es peor. tener que
pedir favores a intermediarios, facilitadores y otros a fin de que intercedan (a un
precio por supuesto) para poder obtener algin servicio (al cual naturalmente se
tiene derecho). La cantidad de reformadores bien intencionados que se ha roto la
cabeza contra la impenetrable muralla de la indiferencia burocratica. el desdén y
la corrupcidn ya es enorme.

No obstante, los reformadores contindan sin desmayar, bajo la presién do-
méstica e internacional, vuelven a la carga y tratan una y otra vez. Bajo diferentes
lideres, banderas, en diferentes oficinas, ellos no se declaran vencidos. Lentamen-
te, entonces, la burocracia muestra signos de agotamiento. cede un poco. responde
algo y hay un lento mejoramiento. Han habido algunas pocas victorias dramaticas.
Pero los que proclamaron el triunfo en esta guerra probablemente se estaban en-
ganando a si mismos y a otros. Por lo tanto un esceptisismo justificado sobre la
reforma prevalece por todas partes. Hay un exagerado cinismo aun sobre reformas
recientes que se han hecho como las privatizaciones. reduccion de cargos. presu-
puesto y administracién financiera. profesionalizacion. entrenamiento, legisla-
cién etc.

Esta experiencia fue comin de México a Argentina, y de Brasil a la Republica
Dominicana. Es como si todo el continente fuese afectado por obstdculos comu-
nes y demasiado dificiles de vencer. En algunos casos parecié que al fin habria
victoria. Estos fueron los ejemplos del departamento de Administracién y Servi-
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cio Publico (Dasp), de Brasil, o de la Oficina Nacional de Racionalizacién, de
Pert, en los anos 60; de la Comisién de Administracion Publica, en Venezuela 'y
del Instituto Nacional de Administracién Puablica, en Perd. en la década siguiente;
de la reforma administrativa de México. a fines de esos mismos afos, y del pro-
ceso de desburocratizacion de Brasil en los 80. Muchos pensaron que al fin algo
importante y significativo se habia conseguido y un gran entusiasmo se apoderd
de los grupos reformadores en todo el continente. Todos corrieron a golpear a las
puertas de los que habian tenido éxito. Estos organizaron conferencias para cele-
brar sus flamantes éxitos. Pero como la llama de un fésforo, ésta brillé por algunos
segundos y luego murié. La oscuridad retornd por todas partes.

Posteriormente se descubrio la verdad. Las famosas reformas eran reformas
de papel. Ellas nunca fueron implementadas y, como siempre, las razones fueron
las mismas. Entre estas, puede subrayarse que fueron reformas demasiado ambi-
ciosas, no realistas, muy grandes. muy optimistas, con muy pobre apoyo politico,
muy inflexibles, demasiado desfinanciadas, sin personal y sin tiempo adecuados,
demasiado insensibles a las necesidades politicas. mal planeadas y peor ejecuta-
das, moviéndose en la direccién equivocada, demasiado aisladas. sin verdadero
poder, demasiado monopolizantes, pasadas de moda. mal disefiadas (Flores y Nef,
1984). Ellas nunca tuvieron una verdadera oportunidad de avanzar. Nunca partie-
ron con un buen pie. No pudieron seguir o levantaron tanta hostilidad entre los in-
teresados en mantener el sratus quo, que tuvieron que pararse violentamente.
Consecuentemente, sélo muy pequeiias avances se han podido lograr.

Este resultado decepcionante ha producido muchos golpes de pecho en la re-
gion. Pero la falla fue de ellos mismos. Los latinoamericanos no han seguido cie-
gamente ni han sido forzados a implementar reformas no planeadas por ellos
mismos. Esto fue cierto antes de 1960. pero después éstos disefaron sus propias
reformas de acuerdo con las circunstancias locales. A los latinos no les preocupa
tanto que su fracaso no fuese muy diferente a los fracasos en las reformas admi-
nistrativas en el resto del Tercer Mundo. Pero s{ les preocupa que paises como Es-
pana y Portugal, que estaban mucho mds atrasados que ellos en el drea de
administracion publica, tuvieron avances importantes.

Se buscaron explicaciones en factores locales, tales como: tradicion. fascismo
local, estatismo. elitismo, corrupcidn, un perdurable legado colonial (ain cuando
todos tienen mucho mds de 150 afios de independencia). formalismo. intereses
mezquinos, sindrome de manana. reduccionismo, gobiernos blandos. peculiarida-
des de gobiernos militares, idiosincrasia de presidentes de las Republicas y des-
continuidad politica.

Posiblemente, el problema conceptual mayor ha sido que el diagnéstico y la
implementacién se han descuidado. No se ha tomado en cuenta los cambios am-
bientales y las reformas han sido demasiado institucionales. legalistas. formalistas
y no suficientemente conductuales. Los reformadores se han desconectado del he-
cho que la maquinaria del gobierno incluye muchas agencias compitiendo entre si
y tratando de preservar y promover sus propios intereses y programas. Los refor-
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madores han ignorado los arreglos y compromisos necesarios. ademds de las
alianzas y confrontaciones que se dan en cualquier sociedad y que se reflejan en
la maquinaria y funcionamiento del Estado. Ellos se han olvidado demasiado de
la naturaleza politica de las reformas administrativas. Los reformadores han sido
demasiado ingenuos y han decidido que las reformas son imperativas. Se han con-
centrado en alcanzar cambios rdpidos mediante ajustes formalistas sin atacar las
verdaderas causas de la mala administracion.

Estos esfuerzos cosméticos han complicado mads las cosas. Se trata de hacer
lo que es malo en forma mas efectiva en vez de revisar el verdadero contenido y
significado de las politicas y las estrategias. Por lo tanto. procedimientos v trami-
tes son estudiados y pulidos, cuando es la politica que estd detrds de sus procedi-
mientos lo que debe ser analizada en su totalidad. '

Sistemas ultrasofisticados de informadtica son introducidos en procesos cuya
utilidad debe ser examinada y cuestionada a fondo. Hay muchos casos en los que
se han realizado reformas en instituciones que pronto han desaparecido. o sectores
que no tienen ninguna prioridad son los primeros en ser reformados.

Segin Caiden, Bruce Perlman ha ido aun mds Iejo en su critica de la reforma.
Perlman ha sefialado que dado que la burocracia en Latinoamérica es de autoser-
vicio (es decir, no para servir al ptiblico sino para servir las elites y los burderatas).
la reforma sélo hara las cosas peores (Perlman. 1989:686-91). Mejorar el rendi-
miento del sector publico en esta region no resultarda en un mejor desarrollo eco-
noémico, sino mds represion publica y mayor pérdida de recursos nacionales que
van a dar a manos de los burdcratas y de las elites que ellos sirven.

El imprescindible desarrollo politico

Todo esto producird mds burocratizacién y dependencia publica, aumentan-
do la inestabilidad social. la frustracion profesional v reducird las oportunidades
de empleo. Sin embargo. Perlman recomienda que los esfuerzos de reforma no
pueden ser abandonados: ellos deben incrementarse considerablemente. Particu-
larmente, sefiala que las agencias publicas deban considerar cinco condiciones.
En primer lugar, deben recibir tareas congruentes con el poder que ellas tienen.
Segundo, deben implantar un verdadero sistema de mérito: éste tiene que ser
prioridad nimero 1, contando con un liderazgo ejecutivo fuerte v participacidn
de la universidad. En tercer lugar. las pricticas gerenciales locales deben prefe-
rirse a las practicas importadas. Cuarto. el status de los servidores publicos debe
aumentarse mediante relaciones publicas, compensaciones competitivas y profe-
sionalizacion. En quinto lugar, una ideologia profesional del rendimiento debe
crearse a fin de reducir el formalismo y el legalismo exagerado. Todo esto se ha
recomendado para todo el Tercer Mundo. Estas ideas se ha conocido desde hace
mucho tiempo, pero implementarlas requiere condiciones que desgraciadamente
no existen.
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A esto solo puede agregarse que es verdaderamente triste tener que escribir
— y reproducir — todo esto. Y es triste pues esto mismo fue dicho por autores
hace mas de 30 aiios. F. Rizgs, en su libro La sociedad prismdtica, senalaba que
no hay desarrollo econdémico. social. administrativo. civilizacional etc. si no habia
desarrollo politico primero. La metodologia para alcanzar este desarrollo politico
también es conocida desde hace varias décadas. Huntington ha sido uno de los
pensadores que mas ha tratado este tema. No obstante. nadie quiere tomar el toro
por los cachos. Mientras ello no ocurra, seguramente en el afo 2030, otro refor-
mador, como el que escribe estas lineas, tendrd que amargamente narrar una vez
mads esta triste historia.
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