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INTRODUCCION

Este trabajo se titula La transformacion de la administracion publica
hispanoamericana: de la reforma administrativa a la reforma gerencial, su intencion es
precisamente examinar los principales cambios que se han registrado en la
administracién de esta region desde la mitad del siglo XX hasta entrado el siglo
XXI, para coadyuvar a entender la forma en que se ha verificado el proceso y
las vicisitudes que esa marcha ha conllevado. Las reformas se han emprendido
abanderando el estandarte que porta el objetivo de mejorar el funcionamiento
la administracién, para que ésta pueda responder tanto a las necesidades
vigentes como a las que eventualmente enfrentara. En esta sintonia se
encuentran las reformas que ha registrado la administracion publica
hispanoamericana, esto es, la administrativa y la reforma neogerencial que
cobré gran auge pero, ésta ultima, al estar trazada sobre los moldes de la
economia neoclasica y el ideario neoliberal, pareciera responder mas a los
requerimientos del sistema de economia de mercado mundial que caracteriza al
estadio de desarrollo econdmico actual, que al interés comun.

Pero, antes de entrar de lleno a las reformas consideramos apropiado
explorar el como, por qué y para qué se realizaron los dos principales procesos
de reforma que se verificaron en la regién durante este periodo, lo mismo que
los hechos determinantes y los principales factores que incidieron en los
mismos.

De manera mas especifica, los importantes procesos de cambio a la
administracion hispanoamericana que estamos examinando se verificaron
cuando se puso en marcha la reforma administrativa (1949), y hasta avanzado
el ensayo de la reforma neogerencial (2004). Y, de hecho, el transcurso entre el
inicio del proceso de reforma administrativa hasta las todavia vigentes
reformas neogerenciales, ha implicado un despliegue, sin precedentes, de gran
cantidad de iniciativas en las que han plasmado diferentes intentos para
imprimir cambios dirigidos al mejoramiento de la administraciéon publica
Hispanoamericana.

Es innegable que el mejoramiento de la administracion publica constituye un
elemento central tanto para el gobierno como para la sociedad, de alli que



poner el tema en el centro de atencion debe ser algo recurrente. En este sentido,
el estudio de los procesos de reforma que hemos abordado como objeto de
estudio, conlleva una importancia singular para entender el estado actual de la
administracién publica hispanoamericana, sobre todo por motivo de los
matices que fue adquiriendo la reforma a la administracion publica, que de
situarse en la construccion de una administracion publica de tipo weberiano,
mediante la reforma administrativa, experimenté un cambio radical cuando
entrd en escena la reforma neogerencial, porqué rompid con los esquemas bajo
los cuales se habia estado verificando el proceso. Las diferencias
trascendentales entre las reformas aparecen como reflejo de dos fendmenos,
principalmente. El primero fue el cambio de paradigma economico que, de ser
keynesianista, se traslada a economia de mercado; lo cual derivo en el segundo:
el denominado «cambio en el papel del Estado», que conllevd que éste ultimo
dejara de fungir como el eje y centro de todas las actividades para reducirlo a
un simple garante del orden.

Antes de continuar tenemos que hacer algunas precisiones. Este trabajo trata
a la administracion publica hispanoamericana, lo cual implica presentar su
situacion bajo una modalidad de generalizacion y entendemos bien que tanto
las circunstancias como las condiciones no siempre se dan ni matematicamente,
ni con la misma intensidad. Esto es, Hispanoamérica no es una region
uniforme, cada Estado presenta sus peculiaridades y cada administracion sus
aspectos especificos. Estamos conscientes de ello, nos permitimos agruparlos
como conjunto porque su estructura socio-politica, institucional y juridica posee
rasgos comunes que justifican generalizaciones como las que realizaremos. De
hecho, muchos estudios se han emprendido bajo este entendido.

Asi que el trabajo que hemos realizado contiene, debemos puntualizarlo, una
doble simplificacion con todos sus riesgos. La primera es que Hispanoamérica
es tratada globalmente como una region, dejando de lado su heterogeneidad
interna y los diferentes tipos de paises que la componen, aunque, por otra
parte, lo cierto es que los problemas que enfrentan sus estados y su
administracion han tendido a parecerse cada vez mas. Del mismo modo, cabe
anotar que, de las reformas tanto administrativa como neogerencial, lo que se
aborda son las materias centrales en sus lineamientos e interrelaciones
fundamentales, o aquellos factores que son reveladores de los efectos que han
producido la reconfiguracion de las administraciones y sus tentativos
mejoramientos.

Es de resaltar que la reforma ha constituido el principal instrumento que se
ha empleado para promover el cambio de la administracion publica en la



region. No obstante, el uso del término no refiere que los alcances del trabajo
pretendan la revision puntual y detallada de todas y cada una de las reformas
sino, mas bien, el andlisis de la forma en que se manifiesta el fendémeno como
un todo. Esto es, en coOmo se instaura la reforma administrativa, sus condiciones
y caracteristicas, y como se pasa de ésta, la reforma administrativa, a la
neogerencial, que es diametralmente diferente en su composicion y en los
métodos que aplica para tratar de cambiar a la administracion publica. De este
modo, lo que nos interesa enfatizar son las repercusiones positivas o negativas
que ambos procesos de reforma han provisto a la administracion
hispanoamericana. Esto, claro, aunado al analisis de las circunstancias y hechos
mas importantes que los acompanaron o que los definieron.

Asi pues, hemos abordado a Hispanoamérica como un «caso» regional de
paises en proceso de transformacion de una etapa a otra, en la basqueda del
mejoramiento en su administracion publica, asi como de la consolidacion de sus
instituciones porque, si lo visualizamos en este sentido, hay una necesidad
similar en la administracion de todos estos paises. Aun asi, ponemos de
manifiesto que el analisis particularizado de las diferencias y necesidades
especificas escapa a la naturaleza de este trabajo. Nuestro interés radica mas
bien en la exploracion de las medidas y lineamientos aplicados, asi como en los
efectos globales que resultan explicativos para entender por qué la
administracion de estos paises, pese a los multiples esfuerzos de cambio
efectuados desde 1949, contintia sin verificar una transformacion sustancial que
le permita estar en condicion de servir satisfactoriamente a la sociedad a la que
se debe.

De esta manera, nos abocamos a estudiar las reformas a la administracion
que se verificaron a partir de los programas de Cooperacion Técnica de la
ONU, los cuales iniciaron en 1949 y se hicieron extensivos a todos los paises en
desarrollo. Mediante estos programas se buscaba establecer sistemas
administrativos orientados a resolver los problemas administrativos con
referencia inmediata al desarrollo econdémico y social; resalta que en esta
busqueda de modernizacion el modelo a seguir fue el de la administracion de
los paises desarrollados. Por su parte, el periodo posterior a 1979 esta signado
por un grupo de postulados que, enarbolados por el Banco Mundial, el fondo
Monetario Internacional y la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Economico, tratan de resolver los problemas que aquejan a la administracion
publica mediante la introducciéon de las ldgicas de funcionamiento de la
empresa y el mercado.



Como veremos en el trabajo, no es que la reforma inicie o se descubra en el
momento que elegimos para estudiarla (1949), es simplemente que el punto
marca una coyuntura particular en el desarrollo del cambio de la
administracion publica subdesarrollada, donde se ubica Hispanoamérica como
region, y donde, por una parte, se busca la modernizaciéon y, por otra, se
despliega un primer intento de establecer un modelo universal de
administracién para todo el orbe. Lo resaltable es que pese a la influencia
exterior, se buscaban cambios a partir de principios emanados de la légicas y
postulados de una administracion de Estado; de otros contextos pero dentro de
las logicas de funcionamiento de los principios y postulados que resultaron en
la estructuracion de la administracion publica de los paises desarrollados.

Esto cambia a mediados de la década de 1980, ya que se empieza a
configurar «un nuevo modelo» para reformar a la administracion publica, cuyo
principal objetivo es resolver los problemas financieros y coadyuvar al ajuste
economico de los paises. Este nuevo modelo no tiene historia, antecedentes o
experiencia, mas que las nociones que se estan generando a partir de la
experimentacion y conforme se verifica su practica. Simplemente se apoya y
sustenta en que, en el marco actual, la empresa ha logrado generar cambios
para adaptarse a los nuevos tiempos, y que esos cambios, junto con la nueva
economia, deben ser trasladados a la administracion publica que, en adelante,
para ser eficiente, flexible, responsiva, orientada al cliente, competitiva y
economica, deberd funcionar como una empresa y como el mercado. Pero, la
naturaleza de la administracion publica es politica y, al parecer, ello le impide
asumir esta tarea que se aleja de sus principios y l6gicas mas esenciales.

Ademas, en la parte intermedia entre reformas administrativas y gerenciales
se ubica la exoprivatizacion, que no es sino el preludio de las reformas
neogerenciales. Algunos autores las han identificado respectivamente como
reformas de primera y segunda generacion, al respecto nosotros expresamos
nuestra apreciacion.

Es de sefialar que el trabajo tiene dos marcos conceptuales. El primero se
ubica en la parte inicial, capitulol, donde se trata la diferencia que existe entre
la forma que asume la administracidon que ostenta una sociedad tradicional, una
en desarrollo y otra desarrollada, esto es, en Fred Riggs y su teoria de la
sociedad prismatica. Esta teoria provee de conocimientos que permiten
distinguir los determinantes y caracteristicas de una determinada forma de
existir de la administracion, y al mismo tiempo, las diferencias mas vitales
respecto de otras con mayor o menor desarrollo. El segundo marco conceptual
se ubica en la segunda parte, capitulo 3, alli se tratan conceptos y definiciones



de las diferentes acepciones con que se ha referido al cambio en la
administracion publica, para profundizar sobre el significado de la reforma
administrativa y su relacion con el desarrollo administrativo y la
modernizacién.

La estructura del trabajo esta organizada en cinco partes que constan de 12
capitulos y un epilogo con conclusiones, y solo los capitulos mas amplios tienen
recapitulacion.

En la primera parte abordamos qué es la administracion publica, cuales son
sus principios, su razon de existir y sus objetivos, para conocer la utilidad que
pueden o no brindar ciertas reformas a la administracion publica. Asi, en esta
parte del trabajo nos planteamos establecer y plasmar estos elementos, con el
proposito de empezar a poner de manifiesto qué es lo que se tenia como
administracion publica antes de las reformas, qué fue lo que resultd de la
reforma administrativa; qué habia antes de la reforma neogerencial y qué
tenemos hoy como resultado de la reforma neogerencial, y, al final de cuentas,
qué es lo que urge cambiar en la administracion publica hispanoamericana.

En este sentido, asumimos que la administracion publica tiene ciertos
principios generales, mientras que su organizacion es simplemente la forma
que adopta en determinado momento, esto es, como se organiza. De alli que la
administracion publica tenga diferentes formas de hacerse manifiesta y, para
profundizar en este punto, traemos a colacion el modelo prismatico que elabord
Fred Riggs, a fin de entender como funciona la sociedad y la administracion
publica en asociaciones de dominacion que no contienen los elementos
formales de la administracion que se reconoce como desarrollada.

En ésta misma parte, también senalamos algunos de los rasgos mas
significativos y caracteristicos (histdricos, politicos, econdmicos y sociales) de la
region y la administracion de sus paises, para comprender un poco mas la
configuracion de su administracion, lo mismo que la forma en que se
imprimieron algunos cambios en la misma.

En la segunda parte nos dedicamos profundizar sobre el significado del
cambio en la administracion, sus modalidades y diferencias, para aclarar qué es
la reforma administrativa y cémo se fue cambiando su significado, que se
desplazd desde la perspectiva meramente procedimental hasta otra mucho mas
compleja y elaborada; su nucleo se fue trasladando desde la forma a la
sustancia, de la economia y eficiencia a la eficacia en el logro de propdsitos, del
mérito burocratico al bienestar de la sociedad. Una vez enmarcado el cuerpo
teorico en que reposd y se formulo la reforma administrativa, procedemos a
auscultar las reformas verificadas entre 1949 y 1979, que fueron auspiciadas



principalmente por la ONU. De este grupo de reformas se hace una amplia
revision para volver a poner atencion sobre cudles eran sus objetivos, sus
incentivos, sus actores, sus medios y sus bases o sustento tedrico.

Esta exploracién se complementa con una recreaciéon del marco mundial que
estaba vigente cuando se realizaron dichas reformas, esto es, un breve recuento
sobre los hechos y el contexto mundial en que se desenvolvian los paises
hispanoamericanos cuando se pusieron en marcha estas iniciativas.

En la tercera parte procuramos efectuar un ejercicio similar con la reforma
gerencial, inicialmente mostramos una panoramica de los cambios mundiales
que se generaron a partir de la segunda mitad de la década de 1970, para
contextualizar el marco en el que se conjuntaron y surgieron los elementos
neoliberales que confluyeron para llevar a cabo las reformas: la privatizacion,
como exo y como endoprivatizacion o nueva gerencia publica. Alli se
puntualiza de donde provienen los fundamentos de las ideas que sustentaron
dichos procesos de privatizaciéon, quiénes los concibieron y cémo se
incorporaron a la reforma de la administracion publica. Se revisan sus
postulados, sus objetivos, sus medios y los efectos que generaron.

La cuarta parte la dedicamos a revisar la reforma neogerencial, sus objetivos,
sus elementos, sus planteamientos, sus reformas y sus resultados. Esto es, se
hace una revision de las reformas neogerenciales efectuadas en algunos de los
paises mds sobresalientes y representativos de la region: Argentina, Chile,
Bolivia, Colombia, Nicaragua, México, Uruguay y Venezuela.

Finalmente, en la quinta parte, se realiza un contraste entre la reforma
neogerencial y la reforma administrativa. Asi pues, se distinguen las ideas a
partir de las cuales se generaron unos y otros postulados para la reforma
administrativa y neogerencial, sus objetivos, sus lineamientos, sus medidas, los
actores, los propositos y los resultados de unas y otras reformas.

En esta misma parte terminamos con un epilogo y conclusiones acerca de
todo el proceso, esto es, una panoramica general donde se puedan apreciar, de
modo global, todas las partes del trabajo, a fin de emitir una opinion acerca de
qué reformas necesita la administracion publica de Hispanoamérica, y
emitimos una apreciacion sobre algunos planteamientos a partir de los cuales
consideramos que deberia efectuarse la reforma a futuro.

Antes de concluir estas paginas introductorias queremos aclarar el uso de los
términos gerencia y policy. En nuestro caso optamos por utilizar la forma de
nueva gerencia publica como traduccion del término new public management, pues
aunque se traduzca también como gestion publica, direccion publica y
administracién publica, o incluso se deje sin traducir, consideramos que con el
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término que hemos elegido se reflejan fielmente sus raices provenientes de la
economia neoclasica y de la gerencia privada, al mismo tiempo que evitamos
caer en confusiones que pudieran vincularla o asociarla con la disciplina y
elevarla a un nivel que no tiene, ya que solo forma parte de la periferia de la
administracion publica.

Del mismo modo empleamos la voz policy para referirnos a ese vocablo
inglés que indebidamente ha sido trasladado a nuestro idioma como politica.
Por nuestra parte preferimos esta opcion convencional para superar cualquier
confusion que pudiera presentarse con la voz inglesa politics, que se traduce al
castellano como politica.

Finalmente, queremos hacer énfasis en el significado en que usamos la
palabra modernizacion, dado que se utiliza por doquier y se aplica a cualquier
cosa. Para nosotros modernizacion significa adquirir caracteristicas
estructurales definidas como son un elevado nivel de diferenciacion estructural,
el desenvolvimiento de la movilizacién social, y un conjunto institucional
relativamente centralizado, unificado y en gran escala.

VII
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CAPITULO 1

ADMINISTRACION PUBLICA: ORIGEN, DESARROLLO
Y MODELOS ADMINISTRATIVOS CONTEMPORANEOS

El entendimiento de todo hecho que rodeé a la administracion publica hace
necesario conocer que detras de la forma que asume, existen ciertas condiciones
especificas que han determinado su configuraciéon actual. De alli la importancia
de abordar tematicas tales como qué es la administracion publica, cual es su
naturaleza y razén de ser, como surge y se consolida; cudles son los hechos e
instituciones que han determinado su configuracion actual y cémo, esta
manifestacion de alcances universales, se presenta de diferente manera,
dependiendo de la sociedad de que se trate. En este sentido, es de subrayar que
existen diferencias particulares entre los sucesos acontecidos en Occidente y en
Hispanoamérica. Para entender un poco mads esta diferencia consideramos
importante hacer uso de las ideas perfeccionadas por Fred Riggs, que elabord
una tipificacidn sobre las caracteristicas de tres formas de sociedad que pueden
identificarse de manera general, y la forma que la administracion asume en
cada una de ellas.

Importancia y necesidad de la administracion publica

Todo en el Estado es administracion, afirmd el fundador de la disciplina
moderna, Charles-Jean Bonnin desde 1808. Y el Estado es administrativo o no
es Estado, manifesto Dwight Waldo en el siglo XX.! Sin duda, estas expresiones
manifiestan la esencia, necesidad e importancia de la administracién para el
Estado, motivo por el que han tenido eco entre los administradores ptblicos de
todas las nacionalidades, incluyendo las hispanoamericanas que, aunque bajo
circunstancias diversas a las de los estados avanzados, también han tenido que
establecer regimenes administrativos ya que éstos constituyen la parte medular

! “Todos los estados son administrativos o no son estados”. Waldo, Dwight, «Una teoria de la
administracion publica significa en nuestra época también una teoria de la politica», Lynn,
Naomi y Aaron Wildawsky, Administracion publica: el estado actual de la disciplina, México,
Fondo de Cultura Econoémica, 1999, p. 134.
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del Estado pues, como lo senalo Carlos Marx, la administracion es su actividad
organizadora.

Por esta razén, el mejoramiento o incluso la edificacion de una
administraciéon publica fincada en los principios de la ciencia,
independientemente del modo de implementacion que presente, es una tarea
que no debe ser desatendida y que presenta un particular reto para los paises
en desarrollo dentro de los cuales se encuentra Hispanoamérica.?

Origen y perfeccionamiento de la administracion piblica

De manera general, los antecedentes de la administracion, dentro de las
diferentes asociaciones de la historia,® se pueden rastrear hasta la época en que

2 De acuerdo con Bonnin, fundador de la ciencia moderna de la administracion publica,
algunos de esos principios generales son los siguientes: 1. La administracidn, en general, es una
consecuencia del gobierno del que forma parte: es el gobierno en su acciéon pormenorizada. 2.
Su cardcter es la accion. 3. Tiene la aplicacion de las leyes que atafien a las personas y a las
propiedades en sus relaciones con el Estado y con el orden publico, para las cosas comunes a
todos en cada parte del territorio. 4. En administracion la aplicacion de las leyes esta en la
accion, el examen y el juicio. 5. A cada instante de su vida, el ciudadano esta sujeto a la accion
de la administracion. 6. No es posible, por medio de convenios particulares, ir en contra de lo
que tiene importancia para el orden publico, pues seria oponerse a lo que constituye la
seguridad publica e individual. 7. La accion estd en la fuerza y la fuerza radica en la unidad. 8.
Del principio de unidad se deriva, como consecuencia fundamental, que la autoridad
administrativa debe ser confiada a uno solo en cada parte del territorio, y que esta unidad debe
basarse en la unidad del gobierno. 9. Las decisiones administrativas tienen dos caracteres
diferentes, o atafien a las medidas que toma la autoridad para la ejecucion de las leyes o la
conservacion del orden publico, y en ese caso, esas decisiones siempre son revocables o
susceptibles de ser modificadas, porque el tiempo cambia las circunstancias que les dieron
lugar, o descubre inconvenientes que no habian sido previstos; o bien se extienden a objetos
sobre los cuales la administracion tiene alguin interés directo, ya sea con respecto a la
propiedad y al interés publico, o como tutora de una de las partes contendientes. En este
segundo caso, el Gobierno no puede impedirse la facultad de reformar un acto irregular de la
autoridad inferior, aunque las partes interesadas hayan pasado por alto denunciarselo. Por
consiguiente, es dificil fijar el término conforme al cual se podria solicitar la reforma de la
decision administrativa. 10. Ningtin ciudadano puede ejercer ni concursar para el ejercicio de
una autoridad encargada de la vigilancia de las funciones que ejerce en otra calidad. 11. Toda
persona tiene el derecho de enviar peticiones individuales a toda autoridad constituida.
Bonnin, Charles-Jean, Principios de administracion ptiblica, compilacion y estudio introductorio
Omar Guerrero, México, Fondo de Cultura Econémica, 2004, pp. 263-267.

3 De acuerdo con Max Weber por asociacion debe entenderse una relacion social con una
regulacion limitadora hacia fuera cuando el mantenimiento de su orden esta garantizado por
la conducta de determinados hombres destinada en especial a ese propdsito: un dirigente vy,
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aun no se inventaba la escritura (ano 6.000 a. C.) de acuerdo con E. N,
Gladden.* Por su parte, Omar Guerrero ubica el cultivo de la disciplina entre el
siglo IV al VI, cuando en los libros Arthasastra se plasman las primeras
instrucciones y ensefianzas sistematizadas al respecto.’

No obstante su antigiiedad,® la forma en que han funcionado estas
administraciones no ha seguido un modelo tnico, sino que ha adoptado una
forma peculiar de acuerdo con los desarrollos y con las caracteristicas
particulares de cada asociacién de dominacién o Estado (despotica, camaral,
comisarial, de consejos, de colegios o burocratica).”

eventualmente, un cuadro administrativo. En este sentido para este concepto es indiferente
que se trate de «sociedades» o «comunidades»; basta la presencia de un dirigente —cabeza de
familia, principe, presidente del Estado— cuya conducta se encauce a la realizacion del orden
de la asociacion. Weber, Max, Economia y sociedad, México, Fondo de Cultura Economica, 1999
(1922), p. 39. «La existencia de un grupo humano especialmente dotado constituye la premisa
de la verdadera condicion de Estado en la sociedad y del consiguiente ejercicio central de las
funciones que anteriormente se movian libremente. Su manifestacion externa consiste en la
fijacion de una residencia y en ella de ‘oficinas’ donde pueda trabajar aquel grupo humano».
Jacoby, Henry, La burocratizacion del mundo, México, Siglo XXI editores, 1972, p. 17.

4 Gladden, E.N, Una historia de la administracion puiblica, desde los primeros tiempos hasta el siglo XI,
México, Fondo de Cultura Econdémica, 1989, pp. 15y 21.

5 Guerrero Orozco, Omar, Introduccién a la administracién publica, México, Harla, 1985, pp. 8-9.
Como también lo ha sefialado Ferrel Heady: La administracion como actividad gubernamental
existe desde que los sistemas politicos funcionan, aunque como campo de estudio sistematico
tiene sus primeros antecedentes en el Arthasastra de Kautilya y mas tarde, de manera mas
metddica, en el cameralismo aleman. Heady, Ferrel, Public administration: a comparative
perspective, New York, Marcel Dekker, 1996, p. 33.

¢ «(...) aunque todavia sin nombre propio y particular, en los primeros tiempos de los pueblos
la administraciéon reglamentd las relaciones de cada uno con todos; y aunque unida al
gobierno, del que en realidad es una emanacion, pero del que también se distingue, establecid
sin embargo cierto orden entre los hombres». Bonnin, Charles-Jean, obra citada, p. 213.

«En todo tiempo desde que el hombre salié de las mas primitivas formas de asociacion, ha
tenido que crear sistemas administrativos, incluso en sociedades que ostentan pocos de los
atributos de un Estado moderno». Naciones Unidas, Manual de administracion piblica, Nueva
York, Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales, 1962, p. 5.

7 «A cada modo de produccion corresponde una determinada forma de administracion. El
Oriente antiguo conocié formas despoticas, jerarquicas y centralizadas. Grecia y Roma
republicanas conocieron formas colegiales y la Edad Media contemplé administraciones
domésticas (...) (...) «En la misma forma como los modos de produccion se suceden en la
historia, las formas de administracion que les corresponden también se suceden unas a otras
hasta llegar a la capitalista». Guerrero, Omar, La administracion publica del Estado capitalista,
México, Fontamara, 1981, pp. 141 y 142.



MONICA DIANA VICHER GARCIA

En el Estado moderno, como disciplina, la ciencia de la administracion
publica nace en 1808, en Francia, con la obra de Charles-Jean Baptista Bonnin.
En esta, su forma moderna, deja de ser una administracion de subditos para
convertirse en una de ciudadanos, con lo que expresa en su maximo esplendor
su sentido de lo publico.?

El desenlace que derivé en esta forma que asumid la administracion publica
se desarrollo tras una larga etapa de tiempo en Europa, primero hubieron de
generarse diversos hechos historicos que desencadenaron el establecimiento de
instituciones y leyes especificas.

Es de tal modo que el nacimiento de la administracion publica moderna se
explica a partir de una sucesion de hechos complejos, y de la instauracion de un
bloque de instituciones que evolucionaron y se fueron haciendo cada vez mas
complejas. A partir de ellas se cimento la forma de existencia del Estado y la
administracion publica en que vivimos, mas adelante nos referiremos a algunas
de sus formas especificas.

Este suceso perfila en el siglo XVIII, cuando confluyen circunstancias que
crean las condiciones de cambio a partir de las que se generarian muchas de las
instituciones que contintian vigentes hasta el presente.’ Particularmente, entre
el periodo que va de 1750 a 1850 se desarrollaron los rasgos caracteristicos de la
administracion publica moderna. Durante este lapso de tiempo se produjeron
hechos muy notables y se crearon las instituciones mas importantes;
mencionaremos los mas sobresalientes:

ANO APROXIMADO
- Eliminacién de la venta de cargos 1789
- Creacion de las secretarias de Estado Siglo XVIII
- Creacioén de las direcciones generales 18331
- Creacién de las empresas ptblicas Siglo XVIII
- Creacion de los monopolios del Estado Siglo XVIII
- Creacion de la carrera administrativa 177012

8 «]la administracion publica es la que tiene la gestion de los asuntos comunes respecto del
ciudadano como miembro del Estado», Bonnin, obra citada, p. 171.

% Se eliminan completamente los resabios del feudalismo, irrumpe la revolucién francesa, se
genera la sociedad civil y se declaran los derechos del hombre y del ciudadano, y se arriba a
una etapa de progresion del capitalismo, principalmente.

10 Primer cuarto del siglo XIX. Guerrero, Omar, Raices borbonicas del Estado mexicano, México,
Universidad Nacional Auténoma de México, 1994, pp. 71-72.

11 Guerrero, Omar, El Estado y la administracion puiblica en México, México, Instituto Nacional de
Administracion Pablica, 1989, p. 245.
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Creacion de la carrera judicial 175513

Creacion del ejército profesional Siglo XVI
Separacion de la justicia y la administraciéon Siglo XVIII
Creacién del Estado nacion Siglo XVIII
Multiplicacion de los Estados nacionales Siglo XVIII y XIX1
Surgimiento del derecho administrativo 18181

Aparece la ciencia de la administracion publica 1808

La economia politica florece como ciencia 17761

Revolucion industrial Finales siglo XVIII”
Nace la sociologia como ciencia 183818

Creacién de las primeras constituciones
Surgimiento del socialismo

22 mitad, siglo XVIII
Principios, siglo XX

Es como resultado de la sucesion de todos estos hechos y del establecimiento
de estas instituciones, generadas a raiz de diversos cambios acontecidos, que la
administracion del Estado adopta su configuracion actual.

El desarrollo de las formas modernas de asociaciones en toda clase de terrenos
coincide totalmente con el desarrollo e incremento creciente de la administracion

2 La introduccidon de exdmenes de ingreso se establecié primeramente en Alemania. En 1770 el
ministro von Haguen, dispuso que los altos servidores publicos se reclutaran de entre juristas
y letrados. Guerrero, Omar, El funcionario, el diplomdtico y el juez, México, Plaza y
Valdés/Instituto Nacional de Administracion Publica, 1998, p. 170.

13 En 1775 se introdujeron los exdmenes de ingreso, por el ministro Cocceji, junto con un
riguroso servicio preparatorio destinado a capacitar a los funcionarios de la administracion de
justicia. Ibid.

4 La conciencia acerca de instituir una nacién surgié en Francia, Espafia e Inglaterra cuando
alcanzan unidad territorial y humana, entre los siglos XV y XVI. No obstante, la idea nacional,
segin Hermann Heller se manifiesta de manera clara hasta finales del siglo XVIII, cobrando
importancia politica en la Revolucion francesa hasta que en marzo de 1882 Ernesto Renan
elabor6 el concepto de manera por demas célebre. De la Cueva, Mario, La idea del Estado,
Meéxico, Universidad Nacional Autéonoma de México, 1980, pp. 50-51.

15 Desde 1800 hasta 1818 se fue construyendo la denominada justicia administrativa. No es sino
hasta la publicaciéon del libro de Macarel, Eléments de jurisprudente administrative; la de
Cormenin en 1822, Questions de droit administratif y la Gerando6 de 1819, Programme de droit
administratif, que se afirma la existencia cientifica del derecho administrativo. Gascén y Marin,
José, «Desarrollo histérico del derecho administrativo», Revista de Administracion Piiblica,
México, Instituto Nacional de Administracion Publica, Edicion especial Gabino Fraga,
noviembre, 1982, pp. 37-39.

16 Adam Smith publica su libro La riqueza de las naciones.

17 Durante el desarrollo de las sociedades industriales, se hicieron semejantes todos los
aparatos administrativos. Jacoby, Henry, obra citada, p. 40.

18 Augusto Comte acuna el término.
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burocratica: su aparicion es, por ejemplo, el germen del Estado moderno
occidental.?

Una vez que se llega a este grado de avance sucede que, en adelante, el
fenomeno de cambio, en lo que toca a la administracion publica, ya no se
focalizara en el patron como totalidad, esto es, en el orden de cosas a que se
logrd llegar, y que es el que hasta ahora prevalece, sino que los cambios se
producen pero dentro del mismo patron que ya se ha establecido, pues su
objeto es generarse condiciones de perduracion, estabilidad y permanencia.

El Estado capitalista moderno resume los progresos alcanzados por el desarrollo de
la administracién ptublica a lo largo de su historia. Es, en suma, el producto mas
acabado de cuantas formas de organizacién administrativa se han dado en la
historia. Es la forma superior porque es el resultado de siglos de avance, el producto
final y mas elevado de la organizacion gubernamental.?

Desde entonces, la administracion publica que conocemos se materializo en
los aparatos administrativos con rasgos burocraticos que los diferentes estados
han establecido para facilitar su progreso y desarrollo, en virtud de que ésta es
la forma de organizacion mas avanzada y exitosa que ha podido establecer el
Estado.?!

Puede considerarse que ésta es la primera modernizacién del orbe. Sin
embargo, el alcance que tuvo la evolucion del bloque de instituciones y hechos
que mencionamos varia entre los paises. En algunos es muy alto y en otros muy
bajo. En este sentido debe agregarse que la baja evolucion que se dio en algunos
paises, muchas veces fue incluso la consecuencia de que los paises que lograron
evoluciones altas lo hicieron a costa de los demds. Esto es, que unos se
fortalecieron en la medida en que debilitaron a otros.

De este modo, como veremos mas adelante, en la historia de occidente
nuevas y especializadas funciones emergieron como consecuencias latentes de

19 Weber, obra citada, p. 178.

20 Guerrero, Omar, La administracion publica del Estado capitalista, p. 150.

21 La administracion como el Estado moderno en actividad encontr6 su sitial mas afin en la
estructura con rasgos burocraticos en el sentido weberiano, cuyos principios generales versan
sobre alta racionalidad, legalidad, jerarquia, regulacion, inspeccion, formacion profesional
(basada en el mérito, rigurosa disciplina y vigilancia administrativa); pues ésta, a decir de Max
Weber, es la que brinda a la organizacion de un Estado precision, continuidad, disciplina, rigor
y confianza; calculabilidad, intensidad y extension en el servicio; aplicabilidad formalmente
universal a toda suerte de tareas; y susceptibilidad técnica de perfeccion para alcanzar el
optimo en sus resultados. Ver: Weber, Max, obra citada, pp. 176, 178 y 180.
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los cambios en la operacion de viejas instituciones, cuyas cartas constitucionales
todavia contenian férmulas tradicionales poco diferenciadas y especializadas,
que solo después de una etapa posterior podrian incrementar el cardcter
especializado de las nuevas instituciones, reconocido y legitimado por la
adopcion de nuevas formulas. Esto contrasta con lo que sucedié en las
sociedades en desarrollo, donde muchas estructuras administrativas formales
sOlo se instituyeron artificialmente como meras fachadas, siendo que el trabajo
administrativo practico presenta restos de una funcion latente de instituciones
tradicionales, mas difusas o indefinidas.??

La administracion publica y sus caracteristicas, consolidadas en el contexto
en que la Revolucion francesa fue determinante, fueron percibidas claramente
por Charles-Jean Bonnin quien, identificando el fenémeno concreto, explicd que
la ciencia de la administracion es por completo el resultado de los progresos de
la razén en materia de legislacién y de organizacion politica en los tiempos
modernos.? Extractd, asimismo, la esencia de la administracién publica y
demarcd sus premisas basicas como ciencia, distinguiéndola ademas del
gobierno. En pocas palabras, encontrd y enuncié los principios generales de la
administracién publica, resaltando que procede de la existencia misma de la
sociedad; razén por la cual los convenios o las leyes no sirven mas que para
organizarla, esto es, para determinar su forma de existir.

De este modo, como lo senala Bonnin, la existencia de la administracion
publica se debe a la tendencia social y las leyes no hacen mdas que darle un
impulso vital en tal o cual direccion. Las leyes no instituyen a la administracion,
solo modifican su organizacion.

Asi pues, la tendencia y el genio social juegan un papel preponderante en la
configuracion de la administracion publica, pues su existencia y organizaciéon
estd ligada estrechamente a la historia politica de todo pais. Esto lleva a concluir
que solo estudiando las diversas fases de esa historia se tiene una vision exacta
de la forma y de las vicisitudes de su integracién, del grado de civilizacién que
ha alcanzado, de sus tendencias, de sus posibilidades y se comprenden, con
exactitud, sus actuales instituciones.?*

Charles-Jean Bonnin ha expresado que la existencia de la administracion
publica obedece a su indole social, pero advierte que esto constituye una
obviedad frecuentemente olvidada; de aqui que en la interpretacion de su

22 Riggs, Fred, The ecology of public administration, London, Asia Publishing House, 1967, p. 34.

2 Bonnin, Charles, obra citada, p. 207.

2 Mendieta y Nufez, Lucio, La administracién puiblica en México, México, Universidad Nacional
Autonoma de México, 1942, p. 20.
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naturaleza se susciten errores y desatinos. En este sentido, uno de los yerros
mas frecuentes es la confusion entre administracion y organizacion, frente a lo
que se debe anteponer que «la administracidon es una consecuencia que deriva
de la vida de la sociedad y que procede primordialmente de la sociabilidad
humana».?

Si se tiene presente el principio social de la administracion publica puede
aclararse su diferencia con la organizacion, pues se comprende que la vida de la
administracién publica se da a partir de la existencia de la sociedad, que tal
existencia es su principio, no los convenios humanos ni las leyes, las cuales solo
la organizan y determinan su forma de existir. Asi pues, como también ya lo
hemos sefialado, que la ley no la instituye, sino que le confiere direccion, induce
su organizacion y le suministra su impulso vital.?® La organizacion no es la
existencia de la administracion publica, sino su modo de vida.

Como es patente, el surgimiento del Estado moderno que implico del logro
de una racionalidad avanzada, trajo consigo a la administracion publica
occidental como la configuracion mas pertinente para externar su actividad. De
hecho, todos los esquemas de administracion del Estado se califican en funcion
de su acercamiento o alejamiento del modelo burocratico occidental. Por lo
mismo, no existen denominaciones precisas para referir a formas de
administracion que no contienen todos los elementos del modelo burocratico
weberiano, pero que poseen estructuras semejantes en sus aparatos
administrativos y hacen funcionar a la asociacion de dominacion, misma que
tampoco tiene que ser necesariamente capitalista (Cuba, China o la URRS en su
momento).

Pero, como es evidente, y ya lo hemos adelantado, esta forma de
organizacion no se establecié de la misma forma en todo el mundo. Entre el
bloque de paises que no alcanzaron un desarrollo paralelo a lo sucedido en
occidente encontramos a Hispanoamérica. Estos paises, también conocidos
como subdesarrollados,” presentan en su administracion una condicién

% Bonnin, Charles-Jean, citado por Omar Guerrero en Guerrero, Omar, Del Estado gerencial al
Estado civico, México, Miguel Angel Porrtia/Universidad Auténoma del Estado de México,
1999, p. 68.

2 Ibid.

27 Osvaldo Zunkel explica que el subdesarrollo puede concebirse a partir de dos enfoques:
desde la teoria del crecimiento o como una etapa en el proceso historico del desarrollo (una
situacion estructural e institucional caracteristica). La teoria del crecimiento se limita a los
aspectos meramente econdmicos, tasas de crecimiento o rangos relativos al ingreso por
habitantes, que constituyen la mejor ilustracion grafica de esta nocién, pero «nosotros optamos
por referimos al subdesarrollo como una etapa, ya que de esta forma se concibe al desarrollo

10



ADMINISTRACION PUBLICA: ORIGEN, DESARROLLO Y MODELOS ADMINISTRATIVOS CONTEMPORANEOS

bastante disimil a la que observamos en los paises desarrollados, ya que no
atravesaron las mismas fases ni procesos y, por lo mismo, no establecieron ni
abolieron derechos o instituciones que fueron determinantes para llegar al
estadio al que si lleg6 occidente. Tampoco desarrollaron la tecnologia ni la
industria al mismo tiempo y ritmo. En pocas palabras su mundo era y es
diferente pues historicamente su experiencia ha sido distinta.

Los paises en desarrollo estan agobiados por dilemas de crisis de direccion que se
siguen unos a otros, mientras que las naciones mas viejas han podido repartirlas
entre muchas generaciones.?

Al respecto, Ralph Braibanti ha apuntado que las instituciones de los estados
nacientes se han desenvuelto de forma distinta, que el desarrollo es altamente
desigual, desequilibrado y asimétrico. De acuerdo con su perspectiva la baja
calidad de la cultura civica en estos paises limita la participacion en los
procesos politicos y exige, por ejemplo, que el mecanismo administrativo
asuma en mayor grado la direccion y la responsabilidad.?

En el seno de esta sociedad coexiste una gama abigarrada de fuerzas y estructuras
socioecondmicas, culturalideoldgicas, institucionales y politicas correspondientes a
formas y fases historicas muy dispares. Por consiguiente, en tal sociedad no se dan
las condiciones de predominio del intercambio y de la competencia, ni de la
mercantilizacion generalizada; las relaciones sociales no se establecen ni mantienen
entre individuos privados y autonomizados, y a partir y a través de una

como una secuencia de etapas histdricas, que por lo general son las misma que pueden
observarse en la evolucion de los paises desarrollados». Este enfoque, explica Zunkel, permite
lo que se podria denominar teorias del subdesarrollo, y representa un avance considerable con
respecto al enfoque de desarrollo como crecimiento, ya que incorpora al andlisis —como
elemento central- caracteristicas destacadas de las economias desarrolladas. No se limita
aspectos econdmicos, considera igual los de orden institucional y social como variables
importantes del andlisis. Ademas, este enfoque ha suscitado trabajos y politicas en materia de
desarrollo, concebidos como esfuerzos de modernizacion. Tratese de programas como
desarrollo de la comunidad, la racionalizaciéon de la administracion publica, intentos por
introducir la productividad en la empresa y en general la racionalizacién y modernizacion en
el sentido de los valores, actitudes institucionales y organizaciones que tienen las sociedades
desarrolladas. Sunkel, Osvaldo y Pedro Paz, El subdesarrollo latinoamericano y la teoria del
desarrollo, México, Siglo XXI, 1970, pp. 15, 23, 25 y 32-34.

2 Heady, Ferrel, «Las burocracias en los paises en desarrollo», Revista de Politica y
Administracion, Colegio de Licenciados en Ciencias Politicas y Administracion Publica, A. C,,
num. 1, México, enero-abril, 1975, p. 21.

¥ Braibanti, Ralph, citado por Heady en Ibid., p. 20.
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molecularizacion del cuerpo social, -prerrequisitos de la aparicion y consolidacién
del Estado moderno occidental como nivel politico especifico e instancia universal,
con unidad interna, loégica y dindmica propias, autonomia relativa-.%

Es asi que en tanto la profesionalizacion y la diferenciacién politica y
administrativa ya estaban avanzadas en los paises industrializados, en el
mundo en desarrollo el fendmeno era relativamente nuevo, aunque cobraba
fuerza rapidamente. Esto, al mismo tiempo, ponia de manifiesto que debido a
las grandes diferencias y sobre todo deficiencias de los paises en desarrollo, no
podia abordarse del mismo modo la comprension y estudio de sus problemas y
necesidades. Surgieron entonces perspectivas integrales orientadas a que estas
naciones adquirieran nuevas actitudes y estructuras que, junto con la
institucionalizacion, les permitiera superar la fase de sociedad transicional,
como la denomino Fred Riggs al caracterizarla en su modelo de la sociedad
prismatica.3!

En sintesis: en estos paises la administracién publica no surgi6é a raiz de
todos los tiempos y hechos que tuvo que pasar occidente para que la
administracion publica emanara en forma natural, hasta cierto punto; no
obstante, ésta estd presente y lo que hace falta es aproximarla a una
configuraciéon que provea una forma de funcionamiento adecuada, pero sin
tratar de forzar que de un momento a otro se organice igual que en los paises
desarrollados, siendo que en los paises subdesarrollados no han madurado las
condiciones necesarias, o simplemente su historia es diferente y, por el
contrario, hacia el presente han acumulado mayores desventajas.

30 Kaplan, Marcos, Estado y sociedad en América Latina, México, Editorial Oasis, 1984, p. 11.

31 Mas adelante explicaremos con detalle el punto, mientras tanto adelantaremos que la
sociedad transicional del modelo prismatico refiere una fase de incorporacion de los paises
subdesarrollados al mundo civilizado mediante la adopcion de las experiencias
administrativas occidentales. Riggs, Fred, Administration in developing countries. The theory of
prismatic society, Boston, Houghton, Mifflin Company, 1964, p. 100.

12



ADMINISTRACION PUBLICA: ORIGEN, DESARROLLO Y MODELOS ADMINISTRATIVOS CONTEMPORANEOS

La administracion publica y su entorno

El buen funcionamiento del Estado depende de la existencia de una
administracién publica bien organizada la cual, en Hispanoamérica, no ha
alcanzado la racionalizacion necesaria para fungir como plataforma del
desarrollo. Como ya lo mencionamos, ello obedece a que diversos factores han
determinado su estadio actual. Esta situacion de «atraso» que mantiene y sittia
a estos paises en un estadio de transito entre lo «tradicional» y lo «moderno»,
ha constituido una preocupacion que se ha abordado desde diferentes
perspectivas, tanto para explicarla como para tratar de formular medidas que
permitan incorporarle cambios que generen mejoras en su funcionamiento.

Ahora, esta situacion desde luego no es nueva y ha tenido la atencién de
diversos estudiosos de la administracion publica que han desarrollado trabajos
desde diferentes frentes, a fin de comprender como se ha configurado la forma
particular de la administracion publica de los paises en desarrollo.

Pero, hay que recordar que no existen modelos tnicos que den soluciones
universales a todos los problemas y retos que deben enfrentar las
administraciones publicas de los diferentes estados. Por esta razén, para
conocer los cambios viables, factibles y necesarios, primero hay que partir del
analisis de algunos de los factores determinantes en el proceso. Esto porque el
estadio de desarrollo que presenta la administracion publica de cada Estado
que ha surgido hasta nuestros dias, no puede entenderse si no se ausculta hacia
su pasado. Con ello no sugerimos una revision exhaustiva de la historia una y
otra vez, pero si de aquellos rasgos que han determinado el fendmeno y que
ayudan a explicar por qué dicho desarrollo (administrativo) se ubica en
determinado plano.

Ya hemos expresado que la estructura de la administracién se configura de
acuerdo con un plan que se deriva de la sociedad misma, esto es, impuesto por
los hechos sociales.?> De modo tal, la organizacion de la administracion publica
estd ligada estrechamente a la historia politica de todo pais, de alli la
importancia de estudiarla para comprender sus actuales instituciones.*

Porque ademads, la administracion publica comprende los contactos
cotidianos que cada ciudadano tiene con los diversos organismos publicos, los
servicios que €l recibe de las instituciones publicas, y asi sucesivamente. Dichos
contactos constituyen los comportamientos de vida asociada mas frecuentes e
importantes de los individuos como miembros de una colectividad organizada,

32 Mendieta y Nufez, obra citada, p. 11.
3 Ibid., p. 20.
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porque la autoridad administrativa es un simbolo concreto de la sociedad que
opera continuamente en nombre y por cuenta de ésta.3

Y, asimismo, el conocimiento de la actividad de gobierno y de su
administracién reside también en la comprension de los factores geograficos,
demograficos y culturales destinados a influir la misma actividad. Uno de los
mas importantes es el cultural. Esto es, el entero complejo de actos y hechos
humanos relativos a una sociedad. Desde la costumbre a la ley y desde el
folklore hasta los sistemas de vida: todos los modos de ser y de comportamiento
adquiridos por el hombre en su cualidad de ser social. En las actividades
sociales y en las relaciones con sus semejantes, el hombre afiade a la propia
naturaleza orgénica aquella especie de comportamiento que llamamos cultural,
y que sirve para distinguirlo de los otros seres.?

Cultura es, en suma, el conjunto de comportamientos humanos aprendidos a
través de la interaccion reciproca. Como légica consecuencia, la administracion
publica que constituye un fendémeno social, es una parte de la cultura nacional.
A través de sus instituciones esta cultura encuentra el modo de manifestar
algunos de sus rasgos mas significativos y, merced a los mecanismos
administrativos, ella misma puede ser modificada.

Es asi que los sistemas de valor, las tradiciones, las costumbres y los usos que
acompanan a los comportamientos humanos son las premisas indispensables
para el proceder de la administracion publica, inspirando los medios y los
limites necesarios. Y es a estos indices de conducta administrativa a los que se
recurre para conocer la definicion de los fines ultimos a que la accion
administrativa se dirige. Ellos determinan, ademas, las posibles alternativas
existentes para eventuales reformas del aparato administrativo.

Aqui también debe tenerse en cuenta lo que Alejandro Nieto ha sefialado:
que la administracion publica no es un producto logico, que entenderla asi
puede conducirnos a un laberinto impenetrable ya que ella es un producto
histdrico, que se rige por leyes igualmente historicas.3®

Por esta razén, para entender no sélo la administracion de los paises
desarrollados sino de todos los que existen, se han realizado analisis mediante
el estudio de las condiciones particulares de cada pais, y también se ha

3 Mosher, Frederick y Cimmino, Salvatore, Ciencia de la administracion, Madrid, Ediciones
Rialp, 1951, pp. 106-107.

35 Ibid.

% Nieto, Alejandro, EI mito de la administracion prusiana, Sevilla, Instituto Garcia Oviedo, 1962,

p-7.

14



ADMINISTRACION PUBLICA: ORIGEN, DESARROLLO Y MODELOS ADMINISTRATIVOS CONTEMPORANEOS

trabajado sobre el analisis comparativo, situado alrededor de la administracion
publica burocratica weberiana.

Administracion publica comparada

El estudio de la administracién publica comparada tuvo un desarrollo notable
que puede ubicar su origen en el escenario de la posguerra, cuando, con la
declinacion de la era imperialista y colonialista, se generan cambios en el campo
de batalla para las rivalidades entre las potencias mundiales y las ideologias en
competencia. Esto determind que la disciplina de la politica y la administracion
publica comparada se vieran ante la necesidad de tomar en cuenta los cambios,
ademds de ampliar sus marcos de referencia, que urgian la inclusion de
sistemas de naciones que, no perteneciendo al mundo occidental, representaban
el 75% de la poblacion mundial.®

A partir de estos sucesos, el desarrollo tedrico en administracion publica
comparada experimento el surgimiento de diversos enfoques para su estudio,
todos ellos en la busqueda de aproximaciones que permitieran encontrar pautas
y elementos para establecer pardametros de comparacién entre paises.

Es asi que en las dos décadas posteriores a la segunda guerra mundial se
lograron progresos que se dieron a conocer en una gran cantidad de trabajos
publicados. Entre los mds importantes se encuentra la construccion de modelos
de un sistema general. La construccion de modelos se entendié como el intento
conciente de elaborar y definir conceptos, o grupos de conceptos relacionados,
utiles para clasificar datos, describir la realidad o formular hipotesis sobre
ella.® Aqui, Robert Presthus distinguidé entre los tedricos que intentaban
formulaciones amplias e interculturales que lo incluian todo y los que
proponian teorias mas modestas y limitadas. Entre los primeros se ubicé a Fred
Riggs que formulo y reformulo modelos para las sociedades, a fin de ayudar a
entender a las sociedades propiamente dichas, especialmente las que estaban
experimentando cambios sociales, econdomicos, politicos y administrativos. Su
trabajo culmino con el libro Administration in developing countries: the theory of
prismatic society, el cual «con toda probabilidad sigue siendo la contribucion
mas notable a la administracién publica comparada».>

De esta manera, durante las décadas de 1960 y 1970, autores de la talla de
Joseph Lapalombara, Fred Riggs, Ferrel Heady, Mosher y Cimmino o S. N.

% Heady, obra citada, pp. 40-41.
% La palabra modelo se utiliz6 de la forma en que lo hizo Dwight Waldo. Ibid., p. 53.
¥ Ibid., pp. 49-53.
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Eisenstadt, realizaron valiosos trabajos teoricos. Y aunque no se elabor6 ningun
estudio que abordara de manera principal y particular el caso de
Hispanoameérica, la base que sentaron estos tedricos es un marco de referencia
obligado para continuar su estudio, ya que construyeron las premisas bdsicas
para el entendimiento del fendmeno.

El enfoque ecologico de la administracion publica

Como ya lo hemos senalado, una de las mas acabadas y notables
investigaciones desarrolladas para entender a la administracion publica en
contextos diferentes al de los paises desarrollados se debe a Fred Riggs, quien
desarroll6 una teoria ecoldgica de la administracion publica. Formuld esta
teoria como respuesta a la conmocion que los criterios cientificos occidentales
sufrieron al ponerse en contacto con paises de cultura diversa. Su teoria se
inspira en un texto de John Gaus, donde trata la «Ecologia del gobierno», idea
que Riggs hace extensiva a la administracion publica para hacer énfasis en la
importancia que tienen las relaciones que se establecen entre el aparato
administrativo y el medio sociocultural y econdémico en que su actividad se
desarrolla.%

Con este modelo, Riggs se propuso proveer un esquema conceptual para la
investigacidon comparativa entre diversos sistemas administrativos y sus
entornos correlativos. Por esta razon, hemos encontrado en él muchas ventajas
para continuar el estudio de la administracion publica hispanoamericana.
Como lo sefala Ferrel Heady, su trabajo contintia siendo la contribucion mas
notable a la administracion publica comparada.*!

En primera instancia, Fred Riggs postula tres tipos de sociedad que se
definen con relacion al grado de diferenciacion funcional que presentan sus
principales instituciones y, a partir de dicho eje, procede a explicar sus
particularidades relativas en lo econdmico, lo politico, y nuestro principal
objeto de interés: su estatus administrativo.

4 Riggs tomod las ideas del escrito de John Gaus, titulado «Ecology of government»,
desarrollado en su libro Reflections of public administration, publicado en 1947. Guerrero, Omar,
Gerencia puiblica en la globalizacién, México, Miguel Angel Porraa-UAEM, 2003, p. 110.

4 Heady, Ferrel, Administracién publica. Una perspectiva comparada, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 2000, p. 53.
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Administracion publica desde la perspectiva ecoldgica:
el modelo prismitico de Fred Riggs

Comprender la forma de existir de la administracion publica en diferentes
contextos requiere de un referente general. Al respecto, Fred Riggs ha afirmado
que los modelos son algo basico y ttil para entender un fendémeno (de hecho,
frecuentemente se recurre a ellos).#? Esto es, que nosotros debemos tener la idea
de cdmo es algo. En este caso, una concepcion a priori de cdmo trabaja un
sistema administrativo para, en esa medida, poder comprender otros.*

A efecto de lograr este objetivo recurrimos al trabajo de Fred Riggs, cuyo
modelo comprende elementos clave que sirven para identificar variables en el
desarrollo administrativo de diferentes sociedades. Del modelo se derivan
categorias precisas que establecen un marco de analisis donde se enuncian
parametros que determinan el estado de desarrollo en que se encuentra una
administracion.** Constituye, pues, un marco conceptual para referir las
caracteristicas particulares que prevalecen en diferentes momentos en una
sociedad y en su administracion.

Como ya lo mencionamos, el modelo de Fred Riggs surge como respuesta a
la conmocion que los criterios cientificos occidentales sufrieron al encontrarse
con paises de cultura diversa. Esto es, a condiciones y circunstancias que no
correspondian con los patrones que éstos habian desarrollado. Esta teoria
«ecoldgica», tiene en cuenta que existen posibilidades y circunstancias
diferentes, mira hacia el medio ambiente para referir las relaciones que se
establecen entre el aparato administrativo y el medio sociocultural y econdmico
en el que su actividad se desarrolla.

#2 Un modelo es una estructura de simbolos y reglas de operacion que, se considera, tienen una
contraparte en el mundo real. Riggs, Fred, Administration in developing countries. The theory of
prismatic society, p. 5.

# Ibid., pp. 5-7.

# «Las nociones de pais desarrollado y subdesarrollado, por cuanto a la administracion publica
surgieron directamente de la imagen de la burocracia en el primero de ellos. (...) considerado
en esta condicion, el subdesarrollo administrativo obedece a deficiencias en la organizacion de
la capacidad de los pueblos y de la cuantia de sus recursos naturales dedicados a la produccion
de riqueza, de modo que el énfasis se pone sobre la riqueza, no sobre el poder. (...) Sobre esta
base, el desarrollo administrativo fue definido en términos de la aproximacién de cada pais a
la burocratizacion de la sociedad, llamandose este fenOmeno alternativamente:
modernizacion». Guerrero, Omar, Gerencia piiblica en la globalizacion, p. 72.
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Al margen cabria anotar que esto parece ser muy atinado ya que Charles
Jean Bonnin mucho ha enfatizado la importancia que, por ejemplo, tiene la
sociedad respecto de la configuracion de la administracion.

La administracion es una consecuencia natural del estado social, como este lo es de
la sociabilidad natural del hombre: su naturaleza es un resultado de la comunidad,
pues desde el momento en que existe pacto social hay administracion (...) la
administracion no toma su principio en los convenios humanos, sino que es un
fendomeno precedente de la existencia misma de la sociedad.*

En este sentido, Riggs describe tres formas que puede presentar la
administracién publica de acuerdo con el tipo de sociedad en que se ubique. De
este modo, metaforicamente Fred Riggs representa la diferenciacion y
especializacion que pueden presentar o no las sociedades. Esto lo hace,
metaforicamente, a partir de un prisma por el cual pasa una luz que se
transforma en la medida en que lo atraviesa. Asi, en primera instancia, existe
una sociedad fusionada o tradicional (una luz blanca), a la cual corresponde
una administracion poco diferenciada y/o especializada, de camara (las
estructuras son altamente difusas). En un segundo plano se presenta a la
sociedad transicional o de los paises subdesarrollados (la luz empieza a
atravesar el prisma pero se interrumpe la definicion de los colores), donde se
presenta una diferenciacion que no ha logrado concretarse, y a la cual
corresponde una administracion de sala. Esto es, la especializacion y
diferenciacion han empezado pero no han llegado a culminar; por consiguiente,
hay una mixtura de lo tradicional y lo moderno. Finalmente, se muestra un
tercer escenario, en éste la luz ha atravesado el prisma y los colores han logrado
una nitida diferenciacidn, esta es una sociedad difractada o propia de los paises
desarrollados a la cual corresponde wuna administracion plenamente
diferenciada y especializada, una administracion de tipo oficina (las estructuras
son muy especificas).

% Bonnin, Charles, Principios de administracion piblica, p. 369.
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SOCIEDAD FUSIONADA  SOCIEDAD TRANSICIONAL ~ SOCIEDAD DIFRACTADA

Riggs elaboro sus trabajos en la década de 1960, de entonces a nuestros dias
se han modificado muchas cosas, dentro de ellas encontramos un cambio que es
central y que en gran medida se ha acelerado como resultado del avance
tecnologico y de las comunicaciones: la globalizacion. En la globalizacion se
observa a una sociedad con caracteristicas sin precedente. Esta sociedad, por
razones obvias no estd contemplada en los trabajos de Riggs, pero es algo que
no puede ignorarse. De manera que nosotros agregaremos un cuarto momento
al modelo delineado por nuestro autor. Esta sociedad, a la que denominaremos
«difuminada», se genera mas alla de la diferenciacion y especializacion lograda
en la sociedad desarrollada,* donde, como ya lo describimos, la luz al pasar
por el prisma logra generar una nitida gama de colores. Este cuarto momento se
ubica en el punto en que la gama de colores ya definida (diferenciacion y
especializacion) se trata de difuminar artificialmente y, con ello, de dotar de
una naturaliza diversa a las estructuras y funciones que resultaron de un
proceso que durd mads de cuatro siglos. «La idea de globalizaciéon plantea
seriamente la revisién ya no mecanicista de los cuerpos tedricos de la politica
hasta ahora aceptados».#

Esta etapa, cuyas caracteristicas también describiremos, se refiere a la
sociedad globalizada, a la cual corresponde también una forma de
administracion que buscard ser orientada en el mismo sentido de
desvanecimiento o disipamiento, ya que se buscard cambiar su estructura,
forma de organizacion y funcionamiento, que también fueron el resultado de
un proceso que tomo varios siglos.

4 TLa modernizacién involucra la racionalizacién de la autoridad, la diferenciaciéon de
estructuras y del aumento de la participacion politica. Huntington, Samuel, Political order in
changing societies, Virginia, New Haven and London, 1968, p. 93.

47 Orozco, José Luis, «Globalizacién», Orozco, José Luis y Davila, Consuelo, (Coords.), Breviario
politico de la globalizacion, México, Fontamara-UNAM, 1997, p. 191.
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FUSIONADA TRANSICIONAL DIFRACTADA DIFUMINADA

Aqui debemos acotar que al igual que todos los modelos que tienen ventajas
y desventajas, el modelo de Riggs tampoco carece de ellas ya que no es posible
englobar dentro de un mismo marco todas las diferencias y variantes que
existen, 4 por ello se tienen que establecer generalizaciones que deriven en un
marco que permita determinar cudles son los elementos medulares, o rasgos
mas sobresalientes, para explicar un fenomeno. En este sentido también vale la
pena resaltar que no se estd identificando a una sociedad determinada
(fusionada, difractada, transicional), respecto de una temporalidad especifica ya
que, por ejemplo, la sociedad fusionada estd presente atin en nuestros dias en
sitios alejados o que no han tenido mucho contacto con otros tipos de sociedad.
Adicionalmente, debemos mencionar que una sociedad puede ser mds o menos
fusionada, mas o menos difractada y mas o menos transicional. Esto es: hay
muchas variaciones entre el sitio que pueden ocupar dentro de la escala que
comprende la definicion general. En sintesis, parafraseando a Weber, estamos
lejos de creer que la realidad histdrica total se deje «apresar» en el esquema de
conceptos que vamos a utilizar. No obstante, estos serdn de gran utilidad para
acercarse a la comprension del fenomeno.

Como se pudo apreciar, Riggs toma como referente el tipo de sociedad, junto
con sus caracteristicas, para explicar la administracion que le corresponde.
Antes de iniciar la descripcion mas puntual de cada una mencionaremos otras
categorias que son centrales en su modelo: despacho, administracion sustantiva
y formal, y cambio innovativo y adaptativo.

Al despacho lo define como toda institucion de oficiales jerarquicos,
encargados de la administracion del Estado. Asi pues, encontraremos

# «Los modelos fusionado y difractado no pueden ser encontrados en el mundo real, pero esta
idea o tipo de construccidon puede servir a un proposito heuristico para ayudarnos a describir
situaciones del mundo real». Riggs, Administration in developing countries. The theory of prismatic
society, p. 25.
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despachos en las diferentes sociedades a que hemos hecho alusion pero, de
manera mas especifica, el despacho de la sociedad fusionada se denominara
«Céamara», el de la sociedad prismatica «Sala», el de la sociedad difractada
«Oficina» y el de la sociedad difuminada, que nosotros agregamos, es el de
«Mercado» (que no constituye esencialmente una institucion de oficiales
jerarquicos).

Por su parte, la administracion sustantiva es la forma de administracion
autdctona (nativa, propia o particular). Puede darse sin un escritorio pero no
sin policies y burdcratas. Mientras que la administracion formal es la que asume
el modelo de implementacion denominado oficina, que es la forma en que se
organiza la administracion formal. Funciona con escritorio, policies y burdcratas.

Finalmente, el cambio innovativo es el proceso por el cual una sociedad
descubre, inventa e incorpora nuevos patrones de conducta como parte de las
practicas establecidas; mientras que el cambio adaptativo es el proceso por el
cual la innovacién, ideada originalmente en una sociedad, es transferida a otra.
Implica que las innovaciones concebidas en una sociedad (nuevos patrones de
conducta) traten de ser insertadas en otra sociedad, en un lugar extrafio con
practicas establecidas diferentes a las de aquél en que fueron ideadas.

Las sociedades y la forma que asume su administracion

Cada una de las sociedades conceptualizadas por Riggs comprende rasgos y
caracteristicas particulares que proporcionan elementos para explicar el estado
de desarrollo propio de cada administracion publica, éstas se desprenden
principalmente de las cuestiones sociales, politicas y economicas, que como ya
lo mencionamos, también explican el tipo de Despacho o administracion.

Sociedad fusionada: administracion de cimara. La «sociedad fusionada» se
caracteriza por el aislamiento, la pequefiez, la homogeneidad y la persistencia
en el esfuerzo comun. En estas comunidades pequenas y aisladas, sus
miembros tienen un vigoroso sentido de solidaridad de grupo. Piensan de si
mismos que pertenecen naturalmente a lo mismo y, cuando tienen noticia de
personas diferentes a ellos, piensan que sus propias maneras de hacer las cosas
son mejores que las de otros. No hay especialistas de tiempo completo.

En conjunto todos los hombres comparten el mismo conocimiento esencial,
practican las mismas artes de vida, tienen los mismos intereses y experiencias
semejantes. Las relaciones entre la gente son primordialmente relaciones de
status personal. Pocos o ninguin extranjero toma parte en la vida cotidiana.
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Hombres y mujeres se ven como personas, no como parte de operaciones
mecanicas, o como la gente de la ciudad ve a muchos de los que tiene
alrededor.

Las relaciones son esencialmente familiares, esto es, la comunidad asi como
el cosmos del que sus miembros piensan que forman parte, esta constituido
esencialmente por relaciones personales y la configuracion de éstas relaciones
se realiza primordialmente mediante hechos derivados de las diferencias de
edad, sexo y conexion familiar.

Los incentivos para trabajar y cambiar bienes y trabajo son diversos, y de
modo principal no econdmicos (en sentido estricto). Surgen de la tradicion, de
un sentimiento del deber que proviene de la posicidon que uno ocupa en un
sistema de relaciones de status, especialmente de las de parentesco, y provienen
también de consideraciones religiosas y de motivaciones morales de muchas
clases. Esto lo ha demostrado convincentemente Karl Polanyi.* Es una
sociedad en la que la economia se determina por el status (en comparacién con
la sociedad en el siglo XIX en Europa y Estados Unidos, donde la economia
estaba determinada por el mercado). La economia estd inmersa en sus
relaciones sociales, no se busca salvaguardar un interés individual en la
adquisicion de posesiones materiales, sino mds bien en obtener la buena
voluntad social, un status social y bienes sociales.

Se considera que hay homogeneidad en el sentido de que se comparte una
misma tradicion y se concibe igual lo que se entiende por buena vida. Hacen la
misma clase de trabajo y rinden culto, se casan, sienten vergiienza u orgullo de
la misma manera y en circunstancias semejantes.

Las instituciones politicas son pocas y sencillas o, incluso, no existen
independientemente; no se planean, ni su modificacion es cuestion de eleccion
y accion deliberadas. La legislacion, aunque puede darse, no es la forma
caracteristica de la accion legal en esta sociedad. La tradicion es la fuente de la
autoridad.*

En sintesis, tiene una economia distributiva, una estructura social fundada en
la familia, una red de comunicaciones no movilizada, y un sistema sagrado de
simbolos y estructuras de poder arbitraria e ineficaz.

¥ «... la idea de ganancia esta descartada; la insistencia y el regateo desacreditados; dar
libremente se clama como una virtud; la supuesta propension a trocar, permutar y cambiar no
aparece. El sistema econdémico es, en efecto, una simple funciéon de la organizaciéon social».
Polanyi, Karl, La gran transformacién, México, Ediciones Casa Juan Pablos, 1975, p. 78.

% Redfield, Robert, EI mundo primitivo y sus transformaciones, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1976 (1953), pp. 22-30.
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Su despacho o administraciéon es «patrimonial» o prebendaria, alli se
combina un trabajo politico-administrativo indiferenciado. No hay policies ni
metas organizacionales en términos de los cuales su comportamiento pueda ser
juzgado como instrumental. Funciona sin escritorio pero no sin burdcratas ni
policies.

Los camaristas, burdcratas (oficiales) de la sociedad fusionada, no son ni
eficientes ni ineficientes, combinan indistintamente el trabajo politico-
administrativo de manera que no hay planes de accion o metas de
organizacion. Estos burocratas de la camara podran ser «humanos o
inhumanos», justos o injustos, devotos o impios, pero sus actos no pueden ser
juzgados como eficientes o ineficientes. La razon por la cual el oficial en una
camara fusionada es incapaz de probar la eficacia de los medios obedece a que
su orientacion basica es ritual. Descansa en la santidad de ordenaciones y de
poderes de mando heredados de tiempos lejanos.

No esta constituido por «funcionarios» sino por «servidores», y las relaciones
del cuadro administrativo, para con el soberano, se determinan no por el deber
objetivo del cargo sino por la fidelidad personal. Por lo mismo, no hay una
separacion entre los administradores y los medios administrativos, hay una
apropiaciéon de los cargos y de las probabilidades lucrativas que su posesién
procura, asi como la apropiacion de los medios administrativos materiales y de
los poderes politicos por los miembros individuales del cuadro administrativo.
Obtienen su sostén a partir de la manutencion en la mesa del senor, de
asignaciones (en especie) sobre las existencias del sefior en dinero y bienes,
mediante «tierras de servicio» o apropiacion de probabilidades de rentas.5!

Sociedad transicional: administracion de sala. En «la sociedad transicional», una
sociedad en desarrollo, encontramos heterogeneidad social y econdémica, y
sobreposicion de formas modernas y tradicionales, resultado de wuna
transformacion incompleta. Aqui, un conjunto de normas, de férmulas politicas
y de mitos basados en la experiencia extranjera se sobreponen a un orden social
que contintla apegado a normas tradicionales mas antiguas, a sus mitos y
férmulas. En esta sociedad coexiste una gama abigarrada de fuerzas y
estructuras socioecondmicas, cultural-ideoldgicas, institucionales y politicas,
correspondientes a formas y fases histéricas muy dispares.

En este marco se puede observar que sobre drdenes sociales diferentes y
sobre grupos diversificados y heterogéneos, que corresponden a etapas

51 Weber, Max, obra citada, pp. 180-187.
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historicas disimiles que se conforman y funcionan de manera muy distinta,>
operan leyes e instituciones comunes e iguales métodos de gobierno y
administracion.

Hay una multiplicacién y complicacion incoherente de instituciones, leyes y
reformas, en conflicto con una realidad y con grupos que las sienten ajenas; lo
que también genera o refuerza el escepticismo, la evasion, la corrupcion, el
debilitamiento de la autoridad, la busqueda de soluciones extralegales y
autoritarias, y la inestabilidad permanente. Esto explica en gran medida la
tendencia a la centralizacion del poder y al predominio del poder ejecutivo y de
las fuerzas armadas, respecto a otros drganos y fuerzas politicas.

En tal sociedad no se dan las condiciones de predominio del intercambio y
de la competencia, ni de la mercantilizacién generalizada; las relaciones sociales
no se establecen ni mantienen entre individuos privados y autonomizados, y a
partir y a través de una molecularizacion del cuerpo social, —que son
prerrequisitos de la aparicion y consolidacion del Estado moderno occidental
como nivel politico especifico e instancia universal, que implica unidad interna,
logica y dindmica propias, asi como autonomia relativa—.>

Existe una alienacion cultural-ideoldgica hacia todo lo que sea extranjero,
una cultura dominante y una ideologia oficial caracterizadas por la hibrides, la
falta de coherencia y la fragilidad. Por su parte, la carencia de sentido nacional
no fortalece la propia base y por el contrario la coarta y debilita.

La cultura e ideologia son elaboradas y manejadas por y para grupos
minoritarios, al margen de las masas populares, mediante el monopolio y el uso
de los reducidos equipos intelectuales, de la iglesia, del sistema educativo y de
la prensa, y de las relaciones directas con el sistema cultural-ideologico de las
metrdépolis desarrolladas.>

El aparato de gobierno y administracion se estructura y opera como coto de
caza cerrado, y los asuntos del Estado son manejados como problemas de
clanes, de élites y de clases para servir a sus intereses. La arbitrariedad y la
corrupcion politica y administrativa son la regla, y se manifiestan en el
favoritismo, el nepotismo, el reparto selectivo de altos cargos publicos y de
posibilidades de enriquecimiento, el uso discrecional de poderes de decision y

2. Grandes propietarios rurales, masas campesinas, la sociedad urbana, evolucionada y
dinamica que abarca a clases que corresponden al comienzo de la industrializacion:
empresarios tradicionales, proletariado de manufacturas semiartesanales, campesinado
migrante de zonas en disgregacion.

5 Kaplan, Marcos, obra citada, p. 11.

S Ibid., p. 27.
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de manejo de dineros y bienes publicos para la acumulacion privada de
miembros y grupos de la oligarquia y de la gran empresa extranjera.

La economia de un pais poco desarrollado puede definirse como pobre; ésta
puede crecer y crear riqueza y, sin embargo, dejar a grandes capas de la
poblacion sumidas en la miseria. Es pues, una mezcla de economia distributiva
y de mercado, donde existe una combinacién de miseria y opulencia que,
ademads, se halla en medio de fluctuaciones econémicas que son marejadas
imprevisibles en las que es importante correr en cadena, de la mano de los que
van a la cabeza dirigiendo. Pero los paises subdesarrollados, al ubicarse al final,
han tenido siempre que tratar de dar saltos prodigiosos para acoplarse al
movimiento general, han tenido que actuar con precipitacion y, para vender,
han tenido que producir a cualquier costo. La explicacidon es que tanto en el
pasado como en el presente se han tenido que someter a todas las exigencias de
la demanda mundial en materias primas, en una economia que al principio fue
estrictamente colonialista y que, después de la época colonial, se perpetud bajo
la forma de una economia de dependencia.®

En el escenario transicional el cambio social surge pero coexiste con el
estancamiento econémico, pues la industrializacion no alcanza a dinamizar la
economia para conseguir un crecimiento sostenido. Se da un contexto en el que
se generan cambios muy rapidos e intensos, pero sin que se produzcan ciertas
consecuencias sociales esperadas, como las que se forjaron a raiz del proceso de
desarrollo econdmico en los paises que hoy conocemos como desarrollados.>”

La administracion de la sociedad transicional es la «Sala», aqui existen dos
formas de burocracia: formal y sustantiva. S. N. Eisenstadt ha explicado que
una de las caracteristicas sorprendentes de la administracion publica en los
paises en desarrollo es que existe mas de una —aunque aqui cabe adelantar que
en el marco actual, con la reforma gerencial, ya son tres—. En primer término
esta la «pre-moderna» o previa al desarrollo, presente antes de que se obtuviera
la independencia o se introdujera la modernizacion. Las burocracias previas a la
independencia ayudaron a establecer el marco de las practicas y organizaciones
administrativas y legales. Estas no intervenian en la politica.

El segundo estrato surgié de manera general a partir de la segunda guerra
mundial, como producto del doble impacto de la independencia o tendencia

5 Ibid., p. 29.

% Braudel, Fernand, «América Latina», Las civilizaciones actuales. Estudio de historia econémica y
social, México, Rei, 1991, p. 383.

5 Kaplan, Marcos y Basaldua, Raul, Problemas estructurales de América Latina y planificacién para
el desarrollo, Argentina, Bibliografica Ameba, 1968, p. 20.
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hacia la modernizacion y del establecimiento de nuevas metas sociales, politicas
y econOmicas.”® Consiste en aquellos departamentos y niveles jerarquicos que
se desarrollaron cuando se alcanzé la independencia y cuando se vigorizo el
movimiento de modernizacion posterior a la guerra. Aqui se produjo una
nueva administracion publica, en personal, metas, departamentos y
actividades. Se constituia con personal deficiente cuyo mayor mérito era haber
participado en los movimientos politicos nacionales.

En esta sociedad la élite gobernante genera una maquinaria y una practica
administrativa sobre las cuales ejerce un control estricto en cuanto al
reclutamiento de dirigentes y la seleccién de funcionarios, y en las que se
entrelazan elementos y rasgos de tipo tradicional-patrimonialista con otros de
tipo burocratico moderno.*

De este modo, existe una mixtura de lo tradicional y lo moderno pero tiende
a prevalecer la administracion sustantiva (propia o particular), la formal esta
como fachada. Por consiguiente, hay un traslapamiento: el aparato formal,
como la oficina, da una impresion ilusoria de autonomia mientras, de hecho,
esto es enredado en una influencia cruzada por remanentes de la vieja tradicion
social econdmica, religiosa y de los sistemas politicos en grados variables.®® Las
estructuras formalistas impuestas en una estructura politica transicional crean
normas con las que se juzgan los costos relativos, pero las sanciones disponibles
son relativamente débiles para obligar a los funcionarios a que escojan medios
baratos para llevar a cabo la realizacion de las normas prescritas. Formalmente
se apega a un conjunto de normas especificas pero puede rechazarlas, por
ejemplo, puede adherirse publicamente a la norma de reclutar por medio de
pruebas objetivas pero, en lo particular, defiende normas orientadas hacia el
favoritismo.

La corrupcion se vuelve institucional en la sala, pues las relaciones entre el
administrador y el publico estan construidas de manera que las sanciones que
llegan a imponerse a los oficiales alientan mas las violaciones que el
cumplimiento de la ley. Ademas, la esperanza de sobornos también induce a los
burocratas de la sala a poner en practica demoras en el procedimiento y
obstrucciones técnicas que hagan a los usuarios ofrecer pagos por algo que

5 Eisenstadt, S. N., «Problemas de las burocracias emergentes en los nuevos estados y areas de
desarrollo», Revista de Politica y Administracion, Num. 1, México, 1975, pp. 53-56.

% Kaplan, Problemas estructurales de América Latina y planificacion para el desarrollo, p. 31.

% Aqui se debe hacer énfasis en que la falta de un sistema de administracion formal no debe
tomarse como evidencia de la falta de un sistema de administracion sustantiva. Riggs, Fred,
Administration in developing countries. The theory of prismatic society, p. 25.
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tienen derecho a exigir en forma gratuita. También los puestos burocraticos
proporcionan oportunidad para desviar fondos hacia los bolsillos de los
funcionarios.®!

La manera prismatica de reclutamiento de oficiales es el nepotismo. Sus
oficiales son cautivos del sindrome de dependencia, se vuelven libertinos,
dependientes, ineficientes y burdcratas en el sentido peyorativo de la palabra.
Hay pobreza en sus fines en comparacion con la energia empleada.

Sociedad difractada: administracion de oficina. Sociedad industrial de occidente,
«sociedad difractada» es el producto de cuatro siglos de historia europea. Tiene
un fluido sistema de clases donde las relaciones sociales se establecen y
mantienen entre individuos privados y autonomizados, y a partir y a través de
una molecularizacion del cuerpo social. Cuenta con una red de comunicaciones
generadora de opinion publica, un sistema funcional de simbolos aceptados
undnimemente y una estructura politica diferenciada.

Se basa en una economia de mercado regulada por el Estado, donde se dan
condiciones de predominio del intercambio y de la competencia, y la
mercantilizaciéon generalizada. Su estructura productiva y econdémica es
diversificada y homogénea. Diversificada, porque estd compuesta por un
espectro comparativamente amplio de actividades economicas; homogénea,
porque la productividad del trabajo alcanza niveles relativamente similares en
dichas actividades.

El criterio cosmopolita de asociacion personal reemplaza las limitaciones
impuestas por la raza, el credo, la familia y la casta; las decisiones que se
apoyaban en tradiciones y costumbres comunes y que eran guiadas por
intereses locales personales, y facilmente comprensibles, desaparecen. Con la
centralizacién de funciones, antes dispersas en la sociedad, se sustituyeron las
bases del orden de convivencia, localista, tradicional y consuetudinario, por
reglamentaciones generales, impersonales y basadas en un calculo racional. Las
muchas voluntades individuales, con su libre albedrio y su contradictoria

1 No obstante, aqui cabria mencionar que al igual que las fiebres pueden ser funcionales en el
ser humano y su organismo si ayudan a combatir infecciones, el soborno podria ser un
requisito social para la supervivencia de una sociedad abrumada por la pesadilla de una
burocracia opresiva como la que suele existir en la sala. Por ello, antes de lanzar una campanfa
contra la corrupcidn oficial se debe averiguar si la existencia del soborno es un sintoma o una
causa del estado patoldgico, y si el ataque contra la corrupcion realmente aliviara o aumentara
el peligro. Riggs, Fred, «Poder burocratico y prodigalidad administrativa», Revista de Politica y
Administracion, Colegio de Licenciados en Ciencias Politicas y Administracion Publica, A. C,,
num. 1, México, enero-abril, 1975, pp. 6, 9y 10.
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multiplicidad de intereses, fueron desplazadas por una voluntad centralizada que se
imponia con ayuda de una técnica administrativa y de dominacién cada vez
mas adelantada.¢?

Las divisiones anteriores (entre campesinos, habitantes de ciudad y
aristocratas) fueron reemplazadas por una sociedad mas homogénea, donde la
posicion de una persona ya no depende de privilegios heredados. En esta
sociedad moderna dos terceras partes o mas de la poblacién viven en ciudades,
y virtualmente todos saben leer y escribir. También la salud ha mejorado
mucho. La forma de vivir es despersonalizada, pues la compleja variedad de
facilidades y servicios que requiere la existencia urbana organizada tiende a
desintegrar los lazos que unen a los vecinos, las amistades y la familia. Debido
a que las costumbres y tradiciones populares declinan, se hace mas dificil el
sentido de identidad personal.®

Poseen un conjunto de reglas basicas o una formula que recibe la aceptacion
general. Esto es, existe unanimidad sobre las reglas clave que rigen la
aceptacion de normas, y sobre los procedimientos que se siguen para
cambiarlas, es decir, las bases constitucionales del gobierno.

En este escenario, las tareas jurisdiccionales pasan de manos de hombres
conocidos personalmente y ligados a un lugar determinado, a puestos mas
alejados e impersonales ya que, a medida que la vida se ha hecho mas compleja,
el sistema juridico ha crecido en grado tal que casi todos los seres humanos y
sus actividades estdn en contacto con éste de una forma u otra. Al mismo
tiempo, la integracién de la formulaciéon de normas ha obligado a los pueblos
integrantes de los estados a establecer relaciones estrechas, y ha tornado mas
compleja la organizacion social.

En las sociedades modernas los aspectos formales del gobierno se tornan
altamente complejos y sofisticados, por lo que implican una profusa
elaboracion de leyes y regulaciones que se acompafan por una masiva
acumulacién de reglas judiciales para interpretar su significado, alcance y
limitaciones.

El avance técnico ha derivado en una mecanizacion de la fuerza del trabajo.
Los sistemas de comunicacion y transporte han sido unificados y algunos se
organizan bajo una base mundial. Este es pues el encasillamiento claro en el
que se ubican los paises desarrollados y, de algiin modo, la meta de los paises
que estan en proceso de desarrollo.

62 Jacoby, Henry, obra citada, pp. 27-28. El énfasis es nuestro.
63 Black, Cyril, «<El cambio como condicion de la vida moderna», Weiner, Myron, Modernizacién,
México, Editorial Roble, 1969, pp. 17-20.
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La administracion de la sociedad difractada es la que asume el modelo de
implementacion denominado oficina. La oficina es la forma en que se organiza
la administracion formal. Funciona con escritorio, burdcratas y policies, y
atenida al expediente. Tiene precision, continuidad, disciplina, rigor y
confianza; calculabilidad, disciplina y formacion profesional, asi como
aplicabilidad formalmente universal a toda suerte de tareas; y susceptibilidad
técnica de perfeccion para alcanzar el 6ptimo en sus resultados.*

En la oficina la racionalidad y la eficiencia administrativa sirven como
criterio de gobierno. Utiliza el formalismo para evitar la arbitrariedad. Los
oficinistas o burocratas de la sociedad difractada son especialistas en
administracidn, tienen una formacion profesional basada en el mérito y una
rigurosa disciplina y vigilancia administrativa. Son relativamente eficientes,
ejercen poco poder y estan bien controlados para asegurar la ejecucion de los
planes a un costo minimo.

Sociedad difuminada® (global): nueva gerencia publica. Bajo la globalizacion no solo
se pregona que existen condiciones iguales sino que ademads, con el pretexto de
la mayoria de edad de todos los paises, se pretende que se les debe dar el
mismo trato por igual y sin distincion, que todos pueden y deberdn abordar el
mundo globalizado, al mismo tiempo y con la misma habilidad.

Pero, hay que considerar que la modalidad fundamental de la globalizacion
es economica y proviene de circulos académicos e intelectuales de los paises
hegemonicos (altamente desarrollados). Por ello, con la globalizacion se concibe
una vuelta al mercado como deslastramiento de los mecanismos politicos que
desde el siglo XVIII institucionalizaron reivindicaciones burguesas, jacobinas o
socialistas y erigieron al Estado como arbitro de las relaciones econdmicas.®

En esta sociedad globalizada, comunidad global, o mundo sin fronteras todo
se parece cada vez mas a todo y mas, a medida que la estructura de
preferencias del mundo es presionada hacia un punto comin homogeneizado.
Las provincias, naciones y regiones, asi como culturas y civilizaciones, son

% Weber, obra citada, pp. 176, 178 y 180.

% Consideramos que debido a que difuminar significa disminuir gradualmente la intensidad
de un color, o hacer vago o impreciso algo, esta palabra podria ser una opcién para explicar
que dentro del modelo de diferenciacion (de Riggs) a que se llega cuando la luz atraviesa el
prisma para salir difractada, con el mercado y la nueva gerencia publica lo que se hace es tratar
de borrar o hacer imprecisa la especializacion y diferenciacion de funciones que se habia
logrado con la difraccién (y que derivé en la sociedad difractada y su administracion de
oficina).

¢ QOrozco, obra citada, pp. 191 y 195.

29



MONICA DIANA VICHER GARCIA

permeadas y articuladas por sistemas de informaciéon y comunicacion. Esto, al
mismo tiempo, sugiere una transformacion cuantitativa y cualitativa del
capitalismo mas alla de todas las fronteras, subsumiendo formal o realmente
todas las otras formas de organizacion social.®”

Esta sociedad supone una homogeneidad social y econdmica. Tiene una
economia de mercado globalizada que se rebela ante la regulacion estatal. En
todos los grupos sociales e instituciones, en todas las acciones y relaciones
sociales tienden a predominar los fines y valores constituidos en el ambito del
mercado, de la sociedad vista como un vasto y complejo espacio de
intercambios. Se busca liberar a las muchas voluntades individuales con su
libre albedrio y su contradictoria multiplicidad de intereses, con lo que se revierte el
proceso mediante el cual se configuraron como una voluntad centralizada, a fin
de sentar las bases de un orden institucional y del interés publico.

Los analistas simbdlicos, los managers, los técnicos, los investigadores o los
intelectuales productivos en sentido empresarial se presentan, asi, como la nueva
clase cuyo capital intelectual habrad de imponerse como unidad contabilizable de la
inteligencia global.®

En esta sociedad se busca difuminar todas las diferencias culturales y lograr
una estructura sin politica. Se considera que en esta sociedad existe una actitud
flexible, en reaccién a la jerarquia y a la regulacién. La red de comunicacion y
transporte de que dispone es global.

Tipo de Despacho: mercado. La administracion de esta sociedad es
estandarizada y tiene mas de un modelo de implementacion. Puede ser
empresarial, posburocratico o de nueva gerencia publica. Funciona sin oficina,
policies y burodcratas. Se caracteriza por una orientacion mas marcada hacia los
resultados. Sustituye formas de organizacion jerarquizadas y fuertemente
centralizadas. Explora formas alternas para la prestaciéon directa de servicios y
para sustituir la reglamentacion directa del Estado. Fija objetivos de
rendimiento y busca crear ambientes de productividad dentro del sector
publico, entre las organizaciones que lo integran. Se rige por la orientacion al
cliente, la privatizacion, el mercado, la competencia, el enfoque empresarial-
gerencial, la gerencia por objetivos y resultados, y la agenciacion.

Los managers son los oficiales del mercado. Estan formados con la légica
gerencial y se considera que son altamente eficientes; entre ellos no hay

7 Janni, Octavio, Teorias de la globalizacién, México, Siglo XXI/UNAM, 1997, pp. 5-6.
% Orozco, José Luis, obra citada, p. 194.
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jerarquias sino flexibilidad. El reclutamiento y los salarios se basan en las
responsabilidades de un puesto o en la demanda «de mercado» de las
habilidades de un candidato. Aqui un conjunto de normas, de férmulas y mitos
basados en la experiencia del mercado y la empresa privada se sobreponen a un
orden social que contintia «apegado a normas burocraticas».

Es pertinente resaltar que Fred Riggs ya habia considerado algunos de los
elementos de lo que constituye este «tipo de administracion», que tiene como
inspiracion al mercado. Pero, no lo hizo para mostrar las «bondades» de una
«forma» de funcionamiento de la administracion publica, sino mas bien para
resaltar que no existen muchas posibilidades de que ésta pueda dirigirse y
organizarse en esos términos. En primera instancia tenemos lo relativo a la
imposibilidad de que la administraciéon pueda individualizar al grado tal de
que si se ve a un ciudadano como cliente, al cobrar una multa, se pueda, por
ejemplo, ver cada caso particular y calcular el grado en que se deberd aplicar
una tarifa. Esto es, que si en la distribucién de un determinado servicio se toma
en cuenta la posicion individual del solicitante, ello implica aumento en tiempo
y energia.

Recapitulacion

Dentro del modelo de Riggs podemos encontrar una gama muy completa de los
elementos que confluyen en la sociedad de regiones como Hispanoamérica, y
que necesariamente incidirdn para la modificacién o los cambios que hayan de
realizarse en la administracion publica. Como vimos, por una parte el modelo
especifico de la administracion de la sociedad transicional (sala) presenta una
mezcla de rasgos de la sociedad fusionada y difractada, esto es, de
administracién de cdmara y oficina. Mas esto, en nuestros dias, viene a adoptar
una complejidad mayor ya que, en un escenario en el que no se ha logrado
establecer un equilibrio encaminado a un desarrollo aceptable y llevadero para
los paises en desarrollo, o incluso un modelo medianamente identificado con la
«sociedad difractada» y su modelo de administracion de «oficina», ahora en el
marco de la globalizacidn se busca organizar a todos los paises por igual dentro
de una sociedad difuminada (global), que presenta una caracteristica central: no
toma en cuenta las diferencias entre los paises. Asi encontramos que ahora en
lugar de solo tener una primera fachada sobrepuesta (reforma administrativa),
la reforma neogerencial generara una segunda.

En este nuevo marco las distinciones que Riggs identificd en las sociedades,
junto con su forma administracion, se desdibujan de forma tal que se busca
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hacer creer que todos los paises y sus sociedades pueden desarrollar, de la
misma forma, las capacidades necesarias para llegar a un mismo punto, en
iguales condiciones y con iguales medios.

Pero, como se ha podido observar, la administracion publica de los paises
hispanoamericanos no ha completado el proceso de racionalizacion, de
diferenciacion y especializacion, en gran medida porque no tiene latentes en su
desarrollo toda la serie de hechos y circunstancias que, durante cuatro siglos,
hubieron de generarse en los paises occidentales para que tanto la sociedad
como sus instituciones maduraran, convirtiéndolos en paises desarrollados. Al
respecto, desde 1949 en los paises en desarrollo (impulso a la modernizacion),
se realizaron diversas reformas administrativas encaminadas a establecer
condiciones equivalentes a las de los paises desarrollados, sin embargo, debido
a que fundamentalmente se ha tratado de reformas que se ubican dentro de la
modalidad adaptativa, poco se logré. Mucho se trabajo al respecto, pero al
plantear reformas para establecer estructuras en un campo totalmente diverso a
aquél en el que se generaron, como innovaciones u obedeciendo a otras
necesidades, tal como sucedid, esas reformas resultaron poco dutiles para los
paises en desarrollo.

A esta cantidad de inconvenientes, hoy dia se suma el ideario que viene con
la globalizacion y las nuevas reformas neogerenciales para la administracion
publica, que se generaron a partir de la segunda mitad de la década de 1980,
pues a los paises en desarrollo se les exhorta a dar un salto aun sin aprender a
caminar. Se les sugiere debilitar instituciones que no han perfeccionado y
adoptar formas de ser y actuar que son tomadas con reservas por los propios
paises desarrollados.

En respuesta a estas generalizadoras, consideramos que el modelo de Riggs
es un marco que no deberia pasarse por alto cuando se trata de formular
cambios para una administracion, ya que constituye uno de los grandes
avances producto de los estudios sobre administracion publica comparada y
reforma administrativa desarrollados hasta 1970, pues aunque constituya un
marco general, sin duda encuadra las principales caracteristicas de las formas
de sociedades y resuelve muchos de los porqués de que sus administraciones se
configuren hacia el presente de cierta forma y no de otra. Esto, a su vez, nos
despliega a la vista el bagaje de factores que inciden en el cambio, a la vez que
nos permite tener una idea mas realista sobre lo que se puede hacer, ya que
cada uno de los momentos identificados por Riggs representa nitidamente que
de ninguna manera, paises que son diferentes, pueden responder igual ante los
requerimientos, cualquiera que sea su indole.
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Al mismo tiempo, al tener como referencia el modelo de Riggs, podemos
tener aun mas claro que tratar de implementar reformas neogerenciales que
conllevan mayor complejidad (por su naturaleza econdémica), por oficiales que
no han logrado convertirse en oficinistas (expertos en administracion),
permaneciendo en el limbo entre lo patrimonialista y la fachada de oficina
burocratica en el sentido weberiano, todo lo que se emprenda podria a la larga
resultar mas peligroso que beneficioso, o simplemente un esfuerzo inatil y de
pérdida de tiempo.

Es este ultimo marco difuminado (globalizado) que pretende sacudir los
fundamentos hasta ahora aceptados como base del orden que resulté de un
largo proceso para los paises occidentales, y que apenas mostraba algunos visos
de progreso en los paises en desarrollo, el que constituye nuestro centro de
atencion por la seria cantidad de alteraciones que puede causar en paises como
los hispanoamericanos, en los que no se ha logrado establecer un equilibrio
armonioso en su organizacion. Adicionalmente, también nos interesa explorar
en la busqueda de elementos para un cambio mas acorde y apegado a las
necesidades y medios de los paises hispanoamericanos sin perder de vista sus
capacidades y limitaciones.

Fred Riggs ya habia considerado una administracion influenciada por la
forma de funcionamiento del mercado, para poner de manifiesto sus pocas
posibilidades de éxito, ya que en la administracion publica existe una
imposibilidad para individualizar por casos en particular, y calcular el grado en
que se debe o puede aplicar una tarifa, por ejemplo.

Ferrel Heady considera que Riggs, proporciona un modelo deductivo de la
sociedad «transicional» con su subsistema administrativo de «sala». La
deduccién del mismo es que en la medida en que los paises en vias de
desarrollo exhiben caracteristicas prismaticas, tendrdn sistemas administrativos
de tipo «sala» y desarrollaran rasgos de conducta burocratica relativamente
comunes y claramente predecibles.®

En lo que toca especificamente a la administracion de los paises en desarrollo
o transicionales donde, como se deduce, se ubican los hispanoamericanos.
Riggs lleg6 a la conclusion de que existen dos formas de administracion
mezcladas, la administracion formal y la administracién sustantiva. La
administraciéon formal es la que asume el modelo de implementacion
denominado oficina, y la sustantiva es aquella que puede darse sin un escritorio
pero no sin policies y burdcratas, ya que sin ellos el trabajo del gobierno no

% Heady, Ferrel, «Las burocracias en los paises en desarrollo», p. 18.
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puede realizarse. La oficina es la forma en que se organiza la administracion
formal. Pero actualmente a ello se ha sumado una tercera influencia que es la de
la nueva gerencia, con todas las complejidades que conlleva su modelo de
implementacion mercado.

Esto es, existe una mezcla de administracion tradicional y de rasgos de la
administraciéon difractada (formal, de oficina), asi como de elementos
neogerenciales y de mercado. Se estd en el punto que senala la metafora de
Riggs, donde el proceso de especializacion en los paises en desarrollo no se
completa en la forma en que si lo ha hecho en los paises desarrollados, y a ello
se vienen a sumar otros elementos (de mercado) que incluso son de naturaleza
diversa a la de la propia administracién publica. De este modo, se combinan
partes de la forma de administraciéon autoctona (nativa, tradicional), la forma
de administracion difractada o especializada (formal), y elementos gerenciales y
de mercado (espontanea).

Estas diferencias han estado plenamente identificadas desde hace tiempo, no
obstante, en la busqueda de soluciones a los problemas de la administracion
publica de estos paises en desarrollo, es usual que esto se deje de lado. Y la
situacion se torna mas delicada a la luz de los nuevos patrones de
funcionamiento que, con base en el mercado, buscan instaurarse.

Aqui cabe nuevamente sefialar que una cosa es hablar de la creacion de la
administracion publica formal y de como trabaja, y otra diferente es asumir que
ésta existe efectivamente en todas las sociedades actuales. Por consiguiente, en
lo que toca a los paises en desarrollo, es riesgoso actuar como si su existencia
hubiera sido establecida, y esto, aunque parezca asombroso, sucede
frecuentemente, de manera que hoy dia se propone pasar del modelo
burocratico al posburocratico sin caer en la cuenta de lo que realmente implica
para los paises en desarrollo, y que es precisamente lo que tratamos de senalar.

En este sentido, primero se tiene que reparar en que donde el modelo oficina
no existe (paises en desarrollo), es futil hacer preguntas acerca de lo que existe
como si fuera un «modelo de oficina». Tenemos entonces que la primera tarea
para analizar su administracion y para comprender los cambios que necesita, es
no asumir esto, y la segunda es preguntarse, qué es lo que alli existe en la
realidad. Lo que se descubre es que lo que existe en realidad no es del todo una
cosa mala, que no existe una administraciéon formal sino una forma tradicional
de administracion sustantiva (perneada de formal) que sin duda tiene mucho
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que recomendar, aunque ciertamente no contenga una forma de
implementacion de oficina.”

Por ello, lo fundamental es no tratar de contraponer la administracion
sustantiva contra la forma especializada de oficina, ya que en el mundo
contemporaneo las sociedades transicionales buscan formas para sobrevivir y
proteger sus valores mas preciados aunque hoy, mas que nunca, en el mundo
globalizado, se considere que eso no importa.

No obstante, no puede confiarse plenamente y por mucho tiempo en los
métodos sustantivos o basicos, aunque tampoco por ello se puede admitir que
de un momento a otro la administracion asumird efectivamente el perfil de una
administracién formal, ni mucho menos neogerencial-mercantil; aunque se
considere por muchos como algo necesario o deseable, y exista una aparente
buena disposicion de parte de las elites para adoptar tales instituciones por
mandato. Debe tenerse cuidado pues «Las prescripciones que son validas en un
contexto pueden ser danosas en otro». La pregunta que debe hacerse cuando se
busca hacer modificaciones en estas administraciones es si efectivamente aplica
en este caso, no si algo es cierto.”

Se necesita entonces una descripcion completa y un entendimiento analitico
de lo que existe, antes de que puedan hacerse juicios acertados acerca de lo que
hay que hacer o se puede hacer, y de los cambios que deberian y podrian
hacerse. Por ello primero deben identificarse el tipo de practicas
administrativas que prevalecen para comprender el tipo de cambio que se
necesita y se puede hacer para mejorar su funcionamiento. Sin embargo, y a
pesar de todas las razones que hemos mencionado con base en notables
estudios, hasta nuestros dias los cambios en la administracion publica de los
paises en desarrollo se han inspirado en el patrén de funcionamiento bajo el
cual se conducen los paises desarrollados y, para mayor perjuicio, ahora se
inspiran en un modelo estandar de neogerencia global, inspirada en el
mercado.

70 Riggs, Fred, Administration in developing countries. The theory of prismatic society, p. 9.
71 Ibid., p. 11.
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CAPITULO 2

HISPANOAMERICA: LOS UMBRALES DE
LA SOCIEDAD TRANSICIONAL

Hemos revisado algunos de los puntos nodales que nos permiten entender la
asociacion que existe entre las estructuras en que funciona la administracién
publica y las sociedades en que estd inmersa. Y al mismo tiempo, hemos
constatado que la construccion de una administracion obedece a hechos
singulares. Al respecto, auxilidndonos en el modelo de Fred Riggs pudimos
identificar una gama muy completa de los elementos que confluyen en la
sociedad de regiones como Hispanoamérica, mismos que incidirdn de manera
determinante en los cambios que traten de imprimirse en su administracion
publica. Ahora procederemos a visualizar de manera mds concreta, como se
han sucedido los hechos que determinaron el estado actual de la administracion
publica hispanoamericana.

Cronica breve: panordmica general

En el transcurso de la historia diferentes pueblos y civilizaciones han surgido y
logrado un gran florecimiento, pero otros tantos no han podido continuar a
causa de la interrupcién de su trayectoria hacia el progreso. El ejemplo mas
cercano de los segundos son los pueblos ubicados en Hispanoamérica' que,

1 Se conoce como Hispanoamérica al conjunto de (diecinueve) paises americanos
independientes que pertenecieron a Espafa desde la conquista, y que tienen como principal
rasgo de identificacion y homogeneidad cultural a la lengua espafiola. Las naciones de este
grupo se han descrito como aquellas relacionadas por factores de unidad geografica, similitud
en su formacion nacional, costumbres, lengua, religién y cultura, que tuvieron su origen
comun en los grandes centros de civilizacion europea. ONU, Manual de legislacion y prdcticas de
administracion publica, Nueva York, Naciones Unidas, 1967, p. 275.

Hispanoamérica, es el conjunto de paises americanos que pertenecieron a Espafa desde la
conquista, iniciada en 1492, y durante el proceso de colonizacion, hasta el inicio de los
movimientos independentistas a comienzos del siglo XIX. Su principal rasgo de identificacion
y homogeneidad cultural es la lengua espafiola y la religion catdlica en la mayoria de la
poblacion. La constituyen en su totalidad diecinueve paises independientes (salvo Puerto Rico,
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hasta alrededor de 1492,2 mantenian un prospero crecimiento (imperios
altamente organizados) que se vio interrumpido por conquistadores que al
tropezar con las civilizaciones asentadas en el continente americano las
sometieron, de manera atroz, a la explotacion y al trabajo obligatorio. La
poblacion nativa de la region disminuyo en grandes proporciones, aunque
algunas civilizaciones densas pudieron sobrevivir. En México, por ejemplo,
subsiste la tradicional vida indigena que, aunque miserable, estd arraigada y
parece no facil de reemplazar donde esta instalada.?

El sometimiento de la region se llevo a cabo no en una sino en dos etapas. La
primera conquista se instal6 donde pudo subsistir, esto es, donde encontrd
subditos, alimentacién abundante y riquezas. La segunda etapa se generd una
vez que las colonias se liberaron de la metropolis espafiola, de manera mas
precisa, después de 1822-23 cuando, contrario a lo que se podria esperar,
Hispanoameérica fue objeto de una explotacion sistematica y sin escrtpulos por
parte de los capitalistas de toda Europa, sobre todo de Londres.*

La estructura que brotar a partir del movimiento politico de independencia
en Hispanoamérica surgio del reemplazo de la élite metropolitana del poder
por otra nativa, que se caracterizd por una estructura organizada con base a
una jerarquia simplista, polarizada y rigida, que determiné la concentracion de
la riqueza y el poder. Pero, la ideologia liberal en que se sustenté no contempld

Estado asociado a Estados Unidos) de muy variadas extensiones y poblaciéon. Enciclopedia
Microsoft® Encarta® 2002, © 1993-2001, Microsoft Corporation.

El Diccionario de la Real Academia Espafiola en su XXI ediciéon, Madrid, 1992, define como
hispanoamericano al «perteneciente a espafioles y americanos... de los paises de América en
que se habla espafol..., de los individuos de habla espafiola»; en tanto que por
latinoamericanos entiende al «conjunto de los paises de América colonizados por naciones
latinas: Espafia, Portugal o Francia». Duran Corsanego, E., ;Latinoamérica o Hispanoamérica?,
http://galeon.com/razonespanola/re96-lat.htm.

2 E. N., Gladden ha expresado que, «como se sabe hoy en dia, existian ya en las regiones del
centro y sur de América sociedades que eran tan avanzadas como cualquiera del Occidente.
Estas eran las numerosas comunidades de los aztecas, mayas, incas». Gladden, E. N., Una
historia de la administracién publica. Desde los primeros tiempos hasta el siglo XI, México, Fondo de
Cultura Econdmica, Instituto Nacional de Administracién Publica, 1989, p. 296.

3 Braudel, Fernand, «América Latina», Las civilizaciones actuales. Estudio de historia econémica y
social, México, Rei, 1991, pp. 377-378.

4 Esto se posibilitd debido a la situacion de pugnas internas para la reorganizacion, y a que los
nuevos e incipientes estados independientes eran clientes demasiado ingenuos para los
industriales y banqueros europeos. Un ejemplo significativo es el de Londres vendiendo a
México, en 1821, el material de guerra pasado de moda que utilizé el ejército britanico en
Waterloo. Ibid., pp. 378-380.
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la transformacion de la estructura socioeconomica tradicional que deberia
efectuarse junto con ese proceso.>

Por su parte, la forma de organizacion econdmica y social se instaurd en
torno a la propiedad latifundista, que sometié a los campesinos y trabajadores,
negandoles también el acceso a la tierra, asi como la posibilidad y el estimulo
tanto material como cultural para su propio mejoramiento. A cambio se les
otorgo la autoridad paternalista de los terratenientes. Tierra y mano de obra se
utilizaron insuficiente e irracionalmente y el mercado interno, necesario para la
expansion econdmica, tampoco surgio.®

Hubo una dispersion del poblamiento, una falta de medios de comunicacion
y transporte, y de ciudades pequenas y medianas como eslabén entre la
sociedad rural y urbana, asi como un sector social intermedio entre los
terratenientes y las masas campesinas. También surgieron obstaculos al
desarrollo de un mercado interno y diversificado, lo mismo que dificultades
generalizadas al desarrollo socio-econdmico, a la democratizacién y a la
modernizacion.”

En el contexto histérico de estos hechos incidio la formacion de la division
internacional del trabajo con la cual se definieron, por una parte, grandes
centros industriales y, por la otra, zonas periféricas y subdesarrolladas donde se
incrustd Hispanoamérica. Como consecuencia, los paises de esta region fueron
convertidos en productores de unas cuantas materias primas exportadas en
bruto o semielaboradas, a precio bajo para su venta a Europa y los Estados
Unidos; asi como en un mercado para bienes de consumo y en zona de
inversion para capitales. El resultado: una economia subordinada,
especializada, vulnerable a los factores externos y con tendencia al
estancamiento. Asi pues:

Cada uno de los paises latinoamericanos fue organizado con un sentido centrifugo y
divergente. Su economia, su comercio, su politica y su diplomacia, hasta su vida
cultural, fueron orientadas por separado hacia los centros del poder mundial e
integradas en las de una o varias potencias. La prolongada fase de predominio de la
produccion primaria fue acompanada por la falta primero y el retraso después de la
industrializacion y de la modernizacion general.®

5 Kaplan, Marcos y Basaldua, Raul, Problemas estructurales de América Latina y planificacién para
el desarrollo, Argentina, Bibliografica Ameba, 1968, p. 11. Kaplan, Marcos, Problemas del
desarrollo y de la integracién en América Latina, Venezuela, Monte Avila Editores, 1968, pp. 22-23.
¢ Kaplan, Marcos y Basaldua, Raul, obra citada, p. 12.

7 Kaplan, Marcos, obra citada, p. 23.

8 Kaplan, Marcos y Basaldua Raul, obra citada, p. 13.
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El papel desempenado por las pautas culturales no es menos importante, la
ideologia de la aristocracia tradicional en combinacion con los aspectos de los
modelos externos, europeo y norteamericano, que se adoptaron como ejemplos
a seguir (Estado centralizado y democracia representativa) originaron, por una
parte, «la idolatria de la tierra, el desprecio por el comercio y por la industria,
por el riesgo y la ganancia, por el mercado interno. Por la otra parte originan el
liberalismo externo, la desconfianza en un Estado centralizado, fuerte e
intervencionista, la subestimacion del papel e importancia del aparato
administrativo, la ignorancia o indiferencia por los problemas y requisitos del
crecimiento econdémico».® A esto se sumé la exclusion casi completa de
educacién para las grandes masas y la elaboracidon de la cultura oficial por
grupos minoritarios que impusieron limitaciones nocivas, desarraigo del
pueblo y de la nacién, desprecio por lo manual, lo técnico y lo concreto, y falta
de creatividad y de eficiencia para conocer la realidad y asi transformarla.

Pero, tampoco se puede negar que los inspiradores y formuladores de la
organizacion politica e institucional de Hispanoamérica desplegaron una
pasion modernizante, no obstante, ya desde entonces las soluciones que
propusieron se nutrian de modelos que correspondian a paises que ya habian
logrado un alto grado de desarrollo historico y de civilizacion.

los juristas han tenido un papel inicial bastante considerable en la historia
latinoamericana (...) a su cargo estuvo la elaboraciéon de un modelo institucional y
juridico, importado de Europa y Estados Unidos, formalista, divorciado de la
realidad y dotado de cualidades casi magicas para cumplir la modernizacién y
progreso de los paises del continente.

Por lo mismo, ese movimiento encaminado al establecimiento de una
organizacion constitucional, institucional y juridica, entrd en conflicto con la
estructura sociopolitica y el clima cultural naturales del insuficiente desarrollo
que presentaba la regién, y que eran propios de una estructura con resabios
coloniales. Por ello, no importando las buenas intenciones, fueron la realidad y
la inercia los que condicionaron el funcionamiento del sistema que habian
proyectado estos entusiastas organizadores.

En pocas palabras, el aparato institucional y juridico que se proyectd no tenia
coincidencia con la realidad sociopolitica basica. Ante esta situacion, la

o Ibid., p. 15.
10 Kaplan, Marcos, obra citada, p. 12.
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inestabilidad gubernamental y el uso de la violencia para solucionar los
conflictos se erigieron como rasgos de la vida hispanoamericana durante
décadas.!!

A partir de 1880 América del sur abri6 las puertas a una inmigracién europea
que aumento progresivamente, conforme la navegacion lo permitio, esto hizo
posible la llegada masiva de italianos, portugueses y espanoles, sin contar con
millares y millares de otros europeos. Gracias a esta inmigracion se formaron el
Brasil, la Argentina y el Chile modernos.

Al margen cabria resaltar que, en lo cultural, un rasgo interesante de la
region se desprende de la consideracion de que la América mestiza desarrolld
un complejo de inferioridad respecto de Europa y ésta hizo todo lo posible por
fomentarselo. Se dice que hasta nuestros dias todo el complejo y los prejuicios
no han desaparecido como por encanto, pero que, no obstante, ha habido
momentos decisivos en esta desaparicion, después de 1919 o 1930, y mas
todavia después de 1945, ya que después de las guerras no se podia seguir
observando a Europa con igual estimacion y aprecio. De esta forma, por ser
paises de libertad y acogedores, las americas meridionales poco a poco se han
ido estimando a si mismas. Esta es una transformacién que se visualiza como
lenta y aun no concluida, pero bien encauzada.!?

Un cambio muy importante en la region se genero a partir de 1910, cuando
Meéxico inicio un ciclo revolucionario que se extendid en la region y dio visos de
esperanza. A partir de estos hechos, tanto la conquista de la igualdad como la
fraternidad entre las razas es algo mas o menos logrado segun los lugares.

En el periodo comprendido entre 1914 y 1929 se generan algunos cambios
por motivo de que el modelo tradicional empezd a presentar insuficiencias y
desajustes ante una urbanizacion acelerada, una industrializacién incipiente y
grandes modificaciones en la politica y economia mundiales. Pero, aunque esto
contribuy¢ a generar nuevas capas medias, un proletariado y la disminucion de
la apatia y marginacion del campesinado, no se generd una asimilacion y un
reajuste armonico del sistema tradicional como totalidad.™

Los cambios fueron detonados por factores accidentales, externos a
Hispanoamérica, (crisis de 1929, II Guerra Mundial, Guerra de Corea) o
surgieron como resultado de medidas tomadas a favor de los grupos
tradicionales, pero no por la accion de alguna clase o grupo, ni
deliberadamente. De este modo, se considera que la crisis de 1929 y la Segunda

1 Ibid., p. 18.
12 Braudel, Fernand, obra citada, pp. 380-381.
13 Kaplan y Basaldua, obra citada, pp. 17-18.
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Guerra Mundial cierran el periodo tradicional de la historia hispanoamericana,
introduciéndola en los umbrales de lo que es la situacion actual. Es entonces
que desaparecen los factores que unicamente produjeron un crecimiento
cuantitativo, basado en el mantenimiento de la economia y la sociedad
tradicionales, pues confluyen diferentes factores (la falta de demanda exterior
para los productos primarios, la pérdida de la capacidad de importar, la crisis
de la balanza comercial) que forzaron el inicio de una etapa de industrializacion
para el mercado interno, asi como la revision de las concepciones tradicionales
sobre politica economica. Esto conllevo a replantear la discusion sobre la
intervencion o abstencidn de la intervencion del Estado.!*

La depresion econdmica en que se sumid el mundo capitalista entre 1929 y
1934 reveld la fragilidad del orden mundial del cual Hispanoamérica formaba
parte, ya que era proveedora de productos primarios de los centros
dominantes, y consumidora de parte importante de su produccion industrial.
La depresion de la década de 1930 representd una catdstrofe coyuntural que dio
lugar a la aparicion de las teorias de la economia dirigida.’® Esto es, el
intervencionismo estatal en el sentido econdmico, que no es mas que otra forma
de intervencionismo del Estado (éste siempre es interventor), adquiere un
nuevo alcance tedrico pues lo que se pretendia era hacer frente a la incapacidad
de las leyes del mercado para regular la economia y conseguir el equilibrio. O
bien, salvar al sistema capitalista de la quiebra que sus propias contradicciones,
emanadas de la anarquia de la produccién (superproduccion, subconsumo y
desempleo), le acarrean.!®

Mientras tanto, en Hispanoamérica, como consecuencia de la crisis en lo
agrario, en la industrializacién, y por efecto de la presion ascendente de las
capas medias y del proletariado industrial, se sucedian modificaciones en la
correlacion y el equilibrio entre las sociedades rural arcaica, y urbana
modernizante. Esta transformacion se reflejo en la forma de obtener y ejercer el
poder, que empieza a dejar de estar sustentado en el predominio de los grupos

4 Ibid., pp. 18-19.

15 Castafieda, Nora y Cunill, Nuria, Administracion publica planificacién y desarrollo, Bogota,
Sociedad de Ediciones Internacionales, 1979, pp. 59-60.

16 Ibid., p. 60. La intervencién del Estado en todo tipo de dmbitos, econémico, social, cultural y
en la estructura de poder no constituye un hecho actual, en realidad es bastante antiguo y
constituye un rasgo general en las sociedades desde sus inicios. De hecho, se ha considerado
que esto se da en tal medida que puede hablarse de una ley histdrica que dicta que bajo formas
estatales la actividad publica se expande. Asi, se puede llegar a afirmar que el
intervencionismo es inherente al Estado. Kaplan, Marcos, El Estado en el desarrollo y la
integracion de América Latina, Venezuela, Monte Avila Editores, 1969, p. 15.
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terratenientes, comerciales y financieros que no pudieron absorber los
elementos de cambio y la modernizacion, para dar cabida a las capas medias
expandidas por acciéon de la industrializacion, mismas que presionaban para
lograr mayor reconocimiento y participacion.!”

De esta manera, el proceso de industrializacion se inicia con la primera
guerra mundial, pero su momento mas importante se da después de la crisis de
1929, ya que, en primer lugar, no existian posibilidades de préstamos para la
region y, en segundo lugar, el sector de exportaciones y el de importaciones,
principalmente, resultaron afectados. Los principales paises (Argentina, Brasil,
Meéxico, Uruguay, Chile y Colombia) emprendieron una industrializacion que
consistio en la «sustitucion de importaciones» (reemplazo de manufacturas
extranjeras por nacionales), ante la imposibilidad de importar los bienes
manufacturados necesarios para satisfacer la demanda nacional. Esta demanda
no satisfecha fue el factor que cre6 condiciones para la reorientacion de divisas
del sector primario hacia el secundario. Serd el Estado quien impulsarda una
serie de medidas a favor del desarrollo de la industria.!®

Este proceso de industrializacion requirio también la adecuacion del Estado
donde el capitalismo industrial debia estar presente. No obstante, las
oligarquias tradicionales no perdieron sus privilegios basicos, sino que ahora
dominarian como burguesia-oligarquica.”” De aqui que aunque la burguesia
industrial logra la hegemonia econdmico-social sobre el proceso de desarrollo,
ésta hegemonia estaba comprometida.

También la segunda guerra mundial estimulé el proceso de
industrializacion, ya que las naciones en guerra disminuyeron sus
exportaciones de manufacturas, motivo por lo cual se abrieron oportunidades
para que Hispanoamérica acumulara reservas monetarias, lo que favorecio el
proceso industrialista que, ademds de que no tenia que enfrentarse a la
competencia metropolitana, contd con vinculos directos de colaboracion por
parte del Estado. No obstante, esta relacién estaria signada por la alianza
necesaria entre la burguesia y la oligarquia. De modo tal, la politica de
desarrollo se orientaba a los intereses industriales, pero sin oponerse a los de las
clases dominantes. Esto tuvo efectos negativos, ya que ante la existencia de una
gran desigualdad en la distribucion de la renta y de la estructura de la

17 Kaplan y Basaldua, obra citada, pp. 18-19.
18 Castafieda y Cunill, obra citada, pp. 61-62.
19 De este proceso resulta un sistema de dominacién mas complejo e impuro, el de la
dominacion burguesa-oligdrquica. Bambirra, Vania, El capitalismo dependiente latinoamericano,
citado por Castafieda y Cunill en Ibid., p. 64.
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demanda que se configur6 (basicamente bienes de consumo para un mercado
de renta alta), el mercado interno no pudo expandirse de forma tal que
permitiera que el proceso se mantuviera y continuara. Ademas, como no se
producian suficientes bienes instrumentales, aument6 la necesidad de importar
tanto éstos como materias primas, lo que hizo resurgir la dependencia.?

A mediados de la década de 1950 la capacidad para importar se redujo y la
industria, necesitada de financiamiento, tuvo que recurrir al mercado financiero
internacional, este hecho marco el inicio del proceso de desnacionalizacion de la
industria.

Sucede asi que el cambio social surge pero coexiste con el estancamiento
econdmico, pues la industrializacion no alcanza a dinamizar la economia para
alcanzar un crecimiento sostenido. Hay un contexto en el que se generan
cambios muy rapidos e intensos, pero sin que se produzcan ciertas
consecuencias sociales esperadas, como las que se forjaron a raiz del proceso de
desarrollo econdmico en los paises que hoy conocemos como desarrollados.?!

Como se puede apreciar, el problema del desarrollo se mantiene y agrava
por el debilitamiento de los factores externos e internos (declinacion de
exportaciones tradicionales, limites a la industrializacion ligera basada en la
mera sustitucidon de importaciones); y se complica a medida que debe entrar en
una nueva fase (industrias, consumo durable y bienes de capital). Esto se
reflejard directamente en los rasgos y caracteristicas de los aparatos politicos e
institucionales y de los sistemas juridicos que acompafian a dicho proceso.?

Los déficit generados por la falta o insuficiencia del desarrollo explican que
en Hispanoameérica, como en todo el mundo en desarrollo, se haya recurrido al
intervencionismo de Estado y a la planificacion dado que, a diferencia de
Europa Occidental y de los Estados Unidos de América, los paises
latinoamericanos carecen de tiempo historico suficiente, y deben cumplir en
pocos anos, procesos y tareas que las naciones adelantadas realizaron en siglos.
No tienen recursos suficientes ni condiciones internas y mundiales favorables.

En este sentido, hay que apuntar que hasta la segunda década del siglo XX,
los objetivos del Estado en paises hispanoamericanos fueron los tradicionales
del Estado liberal. Esto es, seguridad, defensa e imparticion de justicia, asi como
brindar garantias para que los particulares desarrollaran sus actividades
libremente. Proveia, en pocas palabras, el esqueleto juridico-institucional. Esto
fue englobado bajo una concepcion de Estado gendarme, que se alter6 a partir

20 Castaneda y Cunill, obra citada, pp. 66-67.
21 Kaplan y Basaldtia, obra citada, p. 20.
22 Ibid., pp. 20-21.
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del fin de la primera guerra mundial cuando se convierte en el principal
industrial y el tnico y poderoso inversor nacional con capacidad economica
suficiente para implantar la industria pesada y desarrollar los sectores basicos
de la economia que no convenia dejar en manos de extranjeros.?

De este modo, el Estado empresario es un fendmeno muy importante en las
naciones hispanoamericanas y las funciones que tuvo que asumir le otorgaron a
la estructura administrativa una fisonomia diferente a la de los paises que
habian realizado su proceso de industrializacion en otro tiempo. Ademas, el
Estado proveia de medios economicos a las empresas privadas a través de sus
organizaciones y mecanismos financieros. El Estado estaba obligado a paliar las
consecuencias negativas producidas por el subdesarrollo.

Asi pues, el papel de Estado empresario, planificador y empleador, sumado
a los demas cometidos estatales, produjo una conformacion caracteristica de la
administracion publica, tan decisiva como la escala de valores culturales y
costumbres tradicionales de cada pais.?* En este orden de cosas, el Estado se
torn0 estratégico, incrementé su intervencionismo, sus tentativas de
planificacion, la expansion de los servicios y entes publicos, y la asuncion de
nuevas tareas cada vez mas complejas, que se cumplieron sin que los paises
Hispanoamericanos contaran con maquinarias politico-administrativas
preparadas para absorber esta carga.?

Este acelerado proceso de transicion acentud las contradicciones entre la base
economico-social y las formas politicas e ideoldgicas, entre los resabios del
pasado y los esbozos de formas modernas, entre las exigencias de una
economia en desarrollo y los moldes institucionales heredados de un periodo
anterior y no modificados en lo esencial.?

Esto resultdé como consecuencia de intentar que en un mismo Estado
operaran leyes e instituciones comunes (imitadas de Europa y los Estados
Unidos de América), asi como iguales métodos de gobierno y administracion,
sobre dos oOrdenes sociales diferentes y sobre grupos diversificados y
heterogéneos, que corresponden a etapas histdricas disimiles, que se conforman
y funcionan de manera muy distinta (grandes propietarios rurales, masas
campesinas, la sociedad urbana, evolucionada y dindmica que abarca a clases

2 Saravia, J. Enrique, «Teoria general de la administracion y la reforma administrativa», en
Reforma  administrativa:  experiencias latinoamericanas, México, Instituto Nacional de
Administracion Puablica, 1975, pp. 373-374.

2 Ibid., p. 374.

% Kaplan y Basaldua, obra citada, pp. 22-23.

2 Ibid., p. 23.
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que corresponden al comienzo de la industrializacion: empresarios
tradicionales, proletariado de manufacturas semiartesanales, campesinado
emigrante de zonas en disgregacion). Es evidente que una estructura social tan
diversificada y heterogénea no permite aplicar generalizadamente leyes y
procedimientos que responden a un modelo externo de paises mas
evolucionados.?”

Surgieron otras dificultades que tenian que ver con la necesidad de lograr el
funcionamiento de instituciones articuladas, establecer formas operantes de
integracion social, alcanzar el consenso para la determinacion e implementacion
de las tareas y fines nacionales. Asimismo, los partidos politicos se mostraban
impotentes para aglutinar a las clases y grupos de interés. Ya entonces
coexistian también los sistemas de lealtad nacional con los de solidaridad
vecinal o de clientela, asi como las formas de democracia liberal, las tendencias
autoritarias y el caudillismo, entre otros.

Hay una multiplicacién y complicacion incoherente de instituciones, leyes y
reformas en conflicto con una realidad y con grupos que las sienten ajenas, lo
que también genera o refuerza el escepticismo, la evasion, la corrupcion, el
debilitamiento de la autoridad, la busqueda de soluciones extralegales y
autoritarias, y la inestabilidad permanente. Esto explica en gran medida la
tendencia a la centralizacion del poder y al predominio del poder ejecutivo y de
las fuerzas armadas, respecto a otros 0rganos y fuerzas politicas.

Asimismo, el predominio presidencial que se generd se explica por la
necesidad de crear y consolidar una integracién y una unidad nacionales, para
mantener el equilibrio y en el orden relativo a sociedades desgarradas por
graves conflictos sociales y frecuentes situaciones de excepcion. Lo mismo en lo
que toca a su intervencién como cabeza del Estado y poder administrativo en
los problemas y tareas del desarrollo y de la planificacion.?

A toda esta gama de problematicas sociales e institucionales se sumaron las
fluctuaciones econdmicas, que son como marejadas imprevisibles en las que es
importante correr en cadena, junto a los que van a la cabeza dirigiendo. Pero
Hispanoameérica, al ubicarse al final, ha tenido siempre que tratar de dar saltos
prodigiosos para acoplarse al movimiento general. Ha tenido que actuar con
precipitacion y, para vender, ha requerido producir a cualquier costo. La
explicacién a lo anterior es que, tanto en el pasado como en el presente, ha
precisado someterse a todas las exigencias de la demanda mundial en materias

27 Ibid., pp. 23-24.
28 Ibid., pp. 24-25.
2 Ibid., pp. 26-27.
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primas, en una economia que al principio fue estrictamente colonialista y que,
después de la época colonial, se perpetud bajo la forma de una economia de
dependencia.®

Como es patente, en la sociedad hispanoamericana coexiste una gama
heterogénea de fuerzas y estructuras socioeconomicas, cultural-ideoldgicas,
institucionales y politicas que pertenecen a formas y fases historicas muy
disimiles. De tal forma que en esta sociedad no se dan las condiciones de
predominio del intercambio y de la competencia, ni de la mercantilizacion
generalizada; del mismo modo que tampoco las relaciones sociales se
establecen ni mantienen entre individuos privados y autonomizados, y a partir
y a través de una molecularizacion del cuerpo social. Esto es: que no se generan
las condiciones que requirio6 la aparicion y consolidacion del Estado moderno
occidental como nivel politico especifico e instancia universal, con unidad
interna, y logica y dindmica propias, autonomia relativa.?!

Como se ve, los estados hispanoamericanos, al igual que todos los paises que
empezaban a industrializarse, tuvieron que enfrentarse a una revision total de
sus estructuras y de sus comportamientos, y este choque les resultd
particularmente penoso. Este ha sido un mundo inestable, cambiante e incierto
economica y socialmente, resalta Kaplan, poco o mal estructurado pues su
pasado ha consistido en continuas destrucciones y reconstrucciones. También
es un mundo de contrastes donde se yuxtaponen por un lado, una vida
primitiva elemental y por otro, los enclaves de vida ultramoderna. En conjunto
un mundo lleno de vitalidad y al mismo tiempo dificil de definir, de dirigir y
de orientar.

Estos rasgos del proceso sociecondomico inciden y modelan el marco
condicionante para la estructura y funcionamiento de los aparatos politicos y de
la administracion publica hispanoamericana. Sin embargo, el sistema politico
institucional y el Estado no constituyen meros reflejos de las estructuras
dindmicas y socioecondmicas, sino que se configuran sobre la base y en el
marco de dichas estructuras, y estan sometidas a su condicionamiento, en
sentido amplio; pero debe considerarse que siempre conservan un cierto
margen de autonomia en lo que toca a su capacidad de evolucion, innovacion e
influencia sobre el sistema econdémico y de estratificacién social, a cuyos
cambios pueden incluso sobrevivir.*2

3% Braudel, Fernand, obra citada, p. 383.
31 Kaplan, Marcos, Estado y sociedad en América Latina, México, Editorial Oasis, 1984, p. 11.
32 Kaplan, Marcos, El Estado en el desarrollo y la integracion en América Latina, pp. 34-35.
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La administracion publica hispanoamericana

La burocracia. Samuel Eisenstadt, ha explicado que una de las caracteristicas
sorprendentes de la burocracia en los paises en desarrollo es que existe mas de
una. En primer término esta la «pre-moderna» o previa al desarrollo, surgida
antes de la independencia o de la introduccién de la modernizacion. Las
burocracias previas a la independencia ayudaron a establecer el marco de las
précticas y organizaciones administrativas y legales modernas universalmente
generalizadas. No intervenian en la politica.

El segundo estrato surgid a partir de la segunda guerra mundial como
producto del doble impacto de la independencia o tendencia hacia la
modernizacién y del establecimiento de nuevas metas sociales, politicas y
economicas. Se desarrollaron departamentos y niveles jerarquicos, se produjo
una nueva administracién publica, en personal, metas, departamentos y
actividades, que se constituia con personal deficiente cuyo mayor mérito era
haber participado en los movimientos politicos nacionales.3*

Se crean complejos ministerios cuyo personal no estaba formado por
especialistas sino por hombres que se rotan frecuentemente. Hay grandes
retrasos porque los funcionarios revisan etapa por etapa el trabajo asignado a
los departamentos y originado en estos. Frecuentemente, para vencer el
estancamiento, se crean nuevos organismos que simplemente vienen a
incrementar los conflictos inter-burocraticos y la competencia, aumentando la
necesidad de coordinacidn de quienes se encuentran en la cima de la jerarquia.

En contraste con los miembros de las administraciones publicas coloniales,
los nuevos empleados publicos tendran una orientacion politica clara y
articulada, y un sentido de responsabilidad politica. Aqui, por ejemplo, se
ubican las burocracias de partido que surgieron de los movimientos
nacionalistas y que se convirtieron en partidos dominantes. Estas burocracias
estarian mas orientadas a la manipulacion, el apoyo politico y la lealtad al
nuevo régimen de diversos grupos, no a la defensa de normas legales, al
desarrollo de servicios publicos o a la creacion de servicios administrativos.3*

El propdsito de estas burocracias era apoyar los intereses de las oligarquias
en el poder y llevar a la practica objetivos econdmicos y sociales mas bien
limitados. Y sea cual fuere la tendencia hacia la modernizacion, su objetivo

3 Eisenstadt, Samuel, «Problemas de las burocracias emergentes en los nuevos estados y dreas
de desarrollo», Revista de Politica y Administracién, Colegio de Licenciados en Ciencias Politicas
y Administracion Publica, A. C., nim. 1, México, enero-abril, 1975, pp. 53-56.

3 Ibid., p. 54.
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politico mayor era restringir la modernizacion a aquellas esferas minimas
necesarias para mantener la viabilidad del sistema entonces existente.3

Aungque con el tiempo estas burocracias tuvieron que ampliar el campo de
sus actividades y reclutar nuevo personal, el patrén antiguo continué dejando
su huella en los nuevos grupos y departamentos, por lo que respecta a
capacitacion administrativa, organizacion y orientacion politica y social. No hay
duda, en cada pais emergente el patrén de desarrollo de las burocracias ha
estado mezclado y ha sido heterogéneo.

Tal vez el problema general mas importante a que se enfrentaron las
burocracias fue la necesidad de adaptarse a nuevas metas, esferas de actividad
y necesidades surgidas de la diferenciacion y diversificacion mayores en las
estructuras, asi como al grado de participacion politica y social de muchos
grupos, y también al desarrollo de nuevas metas.*

Estas burocracias tuvieron un importante desarrollo en las orientaciones
sociales y politicas, logrando una considerable participacion en el proceso
politico de sus respectivos paises, en muchos de ellos la burocracia se convierte
en brazo administrativo del ejecutivo, supervisado por la legislatura pero,
ademads, se constituye en ejecutivo efectivo, o en un componente de éste que
juega un papel importante en lo que toca a la formulacién, determinacién y
ejecucion de metas y directrices politicas relevantes.

Otro aspecto sobresaliente es que mostraba una tendencia a evolucionar
como uno de los elementos principales de la regulacion politica (canal de lucha
politica a través del que se regulan y unen intereses diferentes). La burocracia
se convierte por si misma en un poderoso grupo de presion, lo mismo que en
instrumento de cambio social y de socializacidon politica en sus respectivos
paises. Estas burocracias muchas veces son forzadas a ir mas alla de sus papeles
socializados, asumiendo funciones de liderazgo y tutelaje social y politico.

Situacion de la administracion publica hispanoamericana
vis a vis a la reforma administrativa

Componentes determinantes. Una condensacion de los elementos caracteristicos y
de los condicionantes politicos que caracterizan a la administraciéon publica
hispanoamericana fue elaborada por Allan R. Brewer. El primer elemento que
este autor observa es de caracter histdrico-politico, derivado de la
independencia politica, ya que desde ese momento las oligarquias criollas

% Ibid.
% Ibid., p. 55.
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asumieron el poder y consolidaron gobiernos conservadores. La administracion
que se formo a partir de la primera mitad del siglo XIX, abandonando las
modalidades administrativas espafiolas, adoptd como modelo las instituciones
administrativas de la posrevolucion francesa, asi como las orientaciones
federalistas de la revolucion norteamericana. A ello se sumaron ciertas
posiciones negativas respecto de la intervencion del Estado, provenientes de la
revolucion industrial. Con base en los condicionamientos econémicos y sociales
la administraciéon débil y abstencionista del siglo XIX se fue transformando
progresivamente.¥

Particularmente los paises de Hispanoamérica tendieron a buscar en Europa
su inspiracion cultural en general o bien, cimentaron los antecedentes legales de
su administracién en normas de influencia francesa.

Cabe mencionar también el centralismo que ha caracterizado a las
instituciones politicas, el cual obedecid a una reaccién contra la disgregacion
que se generd con el logro de la independencia. Esto explica porqué, desde
principios del siglo XX, en casi todos los paises se produce el proceso de
centralizacion politica, que incluy¢ la eliminacién de los caudillos regionales y
locales. Este fendmeno obedecid a causas diversas, en algunos casos fue
resultado de la obra de un dictador, en otros de un partido politico mayoritario.
La integracion nacional y el desarrollo de medios de comunicacion también
dieron origen a nuevas formas politicas altamente centralizadas.*

En sintesis, las consecuencias para la administracion publica fueron:

centralizacion administrativa
concentracion administrativa
debilitamiento de la administracién municipal
ausencia de participacion de los administrados

e o

Esto también derivo en que todas las decisiones, incluso las estrictamente
locales se resolvieran a nivel nacional, lo que produjo un grave
congestionamiento que ha derivado en varias consecuencias: una confrontacion
entre los niveles locales o regionales y el nivel nacional, y la carencia de
recursos humanos suficientes y eficientes a nivel local o regional para asumir
los programas de desarrollo.%

% Brewer-Carias, Allan, R., Politica, Estado y administracion publica, Caracas, Editorial Ateneo de
Caracas, 1979, pp. 91-92.

3 ONU, obra citada, p. 276.

% Brewer-Carias, obra citada, pp. 95-96.

40 Ibid., pp. 96-97.
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Como consecuencia, las «federaciones» hispanoamericanas y las otras formas
de descentralizacion politico-territoriales fueron vaciadas de contenido,
quedando como un ropaje formal de una forma centralizada de Estado. Los
niveles regionales estatales-provinciales-departamentales se redujeron a la casi
inexistencia autondmica, a causa de la progresiva pérdida de competencias que
asumieron los niveles nacionales principalmente, y solo excepcionalmente los
municipios. A su vez, la administracion nacional se convirti6 en una
administracion paternalista en relacion a las entidades regionales y locales, que
progresivamente pasaron a depender de aquella, sobre todo financieramente.
De este modo, uno de los retos principales de la administracion publica de los
paises hispanoamericanos lo constituye la descentralizacion, para hacer que las
regiones y comunidades participen en los procesos politicos y administrativos.
De alli la necesidad de revitalizar los niveles federales autonomos.

También en los niveles superiores del poder ejecutivo hay una excesiva
centralizacién administrativa, pues una caracteristica del sistema de gobierno
de estos paises es el presidencialismo que, administrativamente hablando, ha
provocado una excesiva concentracion de las decisiones politico-
administrativas en la Presidencia de la Republica. Esto paraliza y traba el
funcionamiento de la administracién y el proceso de la toma de decisiones,
relegando incluso a los ministros a posiciones subalternas o secretariales. Las
administraciones se tornan cada vez mds complejas y omnipresentes, por ello se
hace necesaria la desconcentracion administrativa, a fin de que los ministros
asuman el gobierno de sus sectores administrativos, y de que se traslade el
poder de decision de los asuntos que conciernen a los ambitos locales y
unidades descentralizadas. Se necesita realizar un amplio proceso de
delegacion de atribuciones y desconcentracion administrativa para hacer
presente a la administraciéon putblica en todos los sectores y niveles
territoriales.!

Otra consecuencia del centralismo politico es que debilitd progresivamente a
las instituciones administrativas municipales, que perdieron su papel de
unidad politica, primaria y autdnoma en la organizacion de las instituciones de
estos paises. Se olvido que Hispanoamérica también fue independizada por la
accion de sus municipios y que buena parte del siglo XIX tuvo una intensa vida
municipal. Con el tiempo el municipio perdié su autonomia y le fueron
arrebatadas competencias en materias propias de la vida local, derivando en

41 Ibid., pp. 97-99.
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administraciones inservibles, vaciadas de competencia, de caracter ineficiente y
dominadas por partidos politicos o grupos con meras apetencias burocraticas.

Con el centralismo politico también se generd una ausencia de participacion
efectiva de los administrados en la formulacién y ejecucion de las tareas
administrativas. La sociedad no se organizo para la participacion, por lo que el
abismo entre el ciudadano y el Estado se abri6 desmesuradamente. Como
resultado, el ciudadano no es llamado ni consultado sobre la marcha del
servicio publico, esta ausente en la marcha del aparato administrativo y no
participa efectivamente en su gestion.

La organizacion administrativa se volvio voluminosa, particularmente la que
estaba funcionalmente descentralizada. También el sector publico centralizado
se expandid con la creaciéon de nuevos Ministerios o modificacion de los ya
existentes, y mediante la creacion de oficinas presidenciales. De esta manera, la
administraciéon amplié su radio de accién para responder a las nuevas
responsabilidades del Estado.

Sin embargo, la creacion de institutos autonomos y empresas del Estado no
se realizd con base a una programacion preconcebida, se establecieron sin
orden ni consonancia, simplemente en la medida en que las exigencias sociales
y econdmicas se planteaban al Estado. Como consecuencia se produjo una falta
de coherencia, razon por la cual uno de los principales problemas organizativos
de las administraciones publicas hispanoamericanas se verificd en el tamafio
que asumio la administracién como resultado del desmesurado crecimiento del
sector descentralizado en perjuicio de la administracion central.*?

A su vez, la existencia de gran cantidad de entes descentralizados sin una
integracion institucional y sin la coordinacion necesaria, constituyo el principal
obstaculo a la planificacion que, ademas, necesita de un aparato administrativo
capaz de asegurar su ejecucion, el cual, al no materializarse, convirti6 a la
planificacion en un buen ejercicio tedrico pero sin aplicaciones efectivas.*

Como resultado de la expansion de las actividades y la intervencién de la
administracién publica se generaron excesivos sistemas de control
administrativo sobre todo tipo de acciones de los administrados (traducidos en
forma de autorizaciones, licencias y permisos), lo que torn6 parsimoniosa la
marcha del aparato administrativo, al tiempo que complicé los procedimientos
administrativos y coadyuvo a la generacion de altos grados de corrupcion en el
servicio publico.

£ Ipid., p. 110.
% Ipid., p. 113.

o1



Monica Diana Vicher Garcia

Otro inconveniente tuvo lugar porque se otorgd mayor importancia a la
creacion de empresas en el campo industrial, mdas que a asegurar una
prestacion eficiente de servicios publicos tradicionales y elementales, o a la
proteccién de la calidad de vida.

A esto se sumaron las deficiencias en los controles, y la corrupcion
administrativa que se generaron desde diversas fuentes. En primer lugar a
partir de la apropiacion indebida de fondos publicos y en el manejo
irresponsable de los mismos, que condujo al enriquecimiento de funcionarios,
intermediarios o comisionistas. A ello se adiciono el excesivo poder discrecional
puesto en manos de los funcionarios de todos los niveles, junto con la
concentracidon de poder en la toma de decisiones. Asi, la participacion de los
administrados y de los diferentes grupos de la sociedad en el proceso de la
toma de decisiones era inexistente.

Un factor que derivd en corrupcion fue la inestabilidad de los funcionarios
publicos que, desempenandose en conocimiento de la transitoriedad de los
puestos, observaban su trabajo como medio de subsistencia. Todo ello se debid
a la ausencia de sistemas de administracion de personal, y de estatutos juridicos
consagradores de la carrera administrativa, y reguladores de los derechos y
deberes de los funcionarios. Asi, el cargo publico se ha utilizado como medio de
enriquecimiento y seguridad econdmica frente a la salida de la administracion.
Ademas, el empleo publico también se utilizo como sustituto de programas de
seguridad social para aminorar el problema de desempleo.

Finamente, también los partidos politicos han puesto su grano de arena. En
muchos paises se generaliz6 la practica de las «comisiones para el partido», que
han tenido funestas consecuencias para la gestién de los asuntos publicos, pues
se han establecido formas de contribucion al partido que controla al gobierno,
esto es, contratos de obras o de suministros. En el mismo tenor aunque mas
indirectamente, puede también citarse la practica incontrolada del
financiamiento de campanas politicas, a partir de aportes econdmicos de
empresas y particulares, lo que ha generado un sistema de contraprestaciones
pues, mas tarde, los donativos se retribuyen con privilegios, favores o contratos
publicos beneficiosos.*

Como se puede observar, el centralismo politico, la centralizacién y
concentracion administrativas, sumadas al debilitamiento del régimen
municipal y la ausencia de participacion, provocaron un debilitamiento
progresivo de las instituciones politicas del Estado, particularmente del poder

# Ibid., pp. 119-120.
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legislativo y judicial con directa repercusion hacia la administracion publica, la
cual ha asumido progresivamente un papel politico mayor, convirtiéndose en
una institucion no sometida a controles efectivos y que, a su vez, ha sido
penetrada por grupos de presion. La experiencia de las ultimas décadas en el
proceso politico latinoamericano pone en evidencia que los Congresos no han
controlado efectivamente a la administracion ptblica, hecho que ha acentuado
la irresponsabilidad de los ministros y funcionarios publicos, ya que las
memorias y cuentas anuales de la gestion politica y administrativa, presentadas
a las camaras legislativas, no son realmente estudiadas. La administracion
publica hispanoamericana no tiene controles efectivos.*

A lo anterior se aftade la debilidad del poder judicial para ejercer un efectivo
control de la administracién publica, ya que los paises hispanoamericanos no
han llegado a estructurar un poder judicial efectivo, auténomo e independiente.

Como se ve, tenemos wuna administracion con procedimientos
administrativos complicados, lenta y sujeta al excesivo poder discrecional de
los funcionarios, centralizada, no participativa, incontrolada, penetrada por
grupos de presion, dominada por los partidos politicos, disgregada y con
objetivos politicos frecuentemente distorsionados.

En sintesis, las revoluciones sociopoliticas de principios del siglo XX, las
crisis econdmicas de la década de 1930, asi como las grandes transformaciones
de la posguerra, influyeron directamente en la administracion publica que se
fue modificando conforme se producian cambios econémicos y sociales. De este
modo, la administracion existente en Hispanoamérica hasta 1945 fue producto
de un proceso atropellado de cambios que, aunque dejé atras muchas
instituciones coloniales, no logrd consolidar otras nuevas. Las viejas oligarquias
econdmicas y sociales fueron sustituidas progresivamente por las nuevas
oligarquias politicas contemporaneas y los partidos politicos, todos ellos con
gran influencia en la administracion publica, induciéndola a configurarse de
manera tal que sirviera preponderantemente a sus objetivos.

Todos estos elementos tendrdn que ser equilibrados y subsanados, y uno de
los principales medios para conseguirlo sera la reforma de la administracion
publica, dentro de la cual, en principio, muchos de los esfuerzos para mejorar la
administracidn se basaran en la asistencia y las ideas de caracter técnico que les
prestaria, principalmente, los Estados Unidos de América.*

# Ibid., pp. 101-103.
4 ONU, obra citada, p. 276.
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Marco mundial de las reformas

La evolucion del capitalismo hacia la configuracion del sistema mundial de
interdependencia culmina en el siglo XX. Esto implicé la imposicion de
determinados tipos de vinculacion a los paises del «tercer mundo», asi como su
incorporacion a la dindmica de los centros desarrollados y del mercado
mundial, controlado por los paises desarrollados. Para ello se les solicito la
modificacion de sus estructuras internas en funciéon de los intereses, las
necesidades y las exigencias de las potencias dominantes. De esta manera, las
leyes generales de estructuracion y movimiento del sistema capitalista se
impusieron en forma determinante y condicionante a las sociedades nacionales
del tercer mundo.

Como parte de este proceso, a partir de 1945, los paises hispanoamericanos
fueron insertados en un nuevo sistema internacional emergente, caracterizado
por la interdependencia asimétrica, en donde las diferencias de estructura y de
ubicacion en la jerarquia continuaban acrecentandose y acentuando el sistema
de dominacidn y explotacion de los paises centrales y desarrollados hacia los
paises subdesarrollados-dependientes. La nueva division del trabajo fue parte y
resultado de una mutacién global, multiple y compleja, no s6lo econdémica sino,
al mismo tiempo, social, cultural, ideoldgica y politica, de amplio alcance y
dimension, y de proyecciéon imprevisible.

Esta configuracion nueva en la estructura del sistema internacional, conllevd
también los cambios respectivos en las relaciones de dominacién-dependencia-
desarrollo desigual y combinado. Este proceso puede dividirse en dos partes, la
primera (bipolaridad y guerra fria) comprende 1945-1962, aproximadamente, y
la segunda (tendencia a la multipolaridad y nuevo equilibrio mundial) desde
1962 en adelante.

Durante la primera etapa referida los Estados Unidos de América y la Union
Soviética dividen el mundo en naciones amigas y enemigas, alineando a las
primeras dentro de un marco y bajo una direccién comun; obligan a las
pequenas potencias y a los paises menores a buscar la proteccion de una de
ellas. Asimismo, impiden o debilitan cualquier coalicion de paises no alineados.
En lo que toca particularmente a Hispanoamérica implico la incorporacion casi
total a la hegemonia de los Estados Unidos de América y de sus empresas
transnacionales, que emergen con gran fuerza. A esto coadyuvo también el
hecho de que Europa se recuperaba poco a poco de la guerra, prescindiendo
cada vez mas de los Estados Unidos, que entonces tendrian como imperativo
voltear hacia su area de influencia natural: Hispanoamérica.
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Por su parte, los Estados Unidos buscaban la imposicion de su hegemonia
sobre el denominado «mundo libre», mediante una planificacion supranacional
para la imposicion y usufructo de una nueva division mundial del trabajo;
obviamente en beneficio de si mismo y de sus corporaciones internacionales. Se
configuran asi nuevas formas neocoloniales orientadas hacia los paises sub y
semi desarrollados que ven decrecer ain mas su participacion en el ingreso y la
riqueza mundiales. La situacién de subdesarrollo y dependencia obligaba a los
gobernadores de los paises en desarrollo a tener como prioridad la solucion de
problemas internos, en detrimento del ejercicio de su capacidad de iniciativa
diplomatica y militar.

No obstante, en los Estados Unidos de América la guerra fria generd la
necesidad de mantener bajo su érbita a Hispanoamérica y, al mismo tiempo, le
obligo a redefinir su politica hacia la misma, derivando de alli la preocupacion
por el subdesarrollo hispanoamericano a partir de 1950. Aqui también tendra
gran influencia la Organizacién de Naciones Unidas (ONU) con su Comisién
Econdmica para América Latina (CEPAL). Pero, las teorias del desarrollo
propuestas por la CEPAL solo tendrian cabida a partir de la década de 1960,
ante la grave crisis que se presentd en lo econdmico, politico, social e
ideoldgico.#” Los gobiernos hispanoamericanos se comprometieron a concretar
las politicas propuestas por la CEPAL a partir de un nuevo esquema de
cooperacion multilateral con los Estados Unidos, dentro de un marco de
planificacion a largo plazo, ya que se encontré a la planificacion como una
necesidad imperiosa ante la crisis que vivia el continente, y para ello se hizo
necesario crear organismos de planificacion pues el Estado seria quien guiaria
dicho proceso.*

47 En su concepcion de como superar el subdesarrollo, se ubica una corriente dualista donde se
hacia una distincién entre un sector capitalista, correspondiente a una sociedad moderna,
industrializada, dindmica y progresista, y un sector no capitalista, una sociedad arcaica,
tradicional, agraria, estancada con obstaculos para el desarrollo. La CEPAL postulé una
politica de desarrollo que sugeria reformas estructurales, a fin de pasar del tradicionalismo al
modernismo, dinamizando el proceso de industrializaciéon; un Estado promotor, planificador,
capaz de llevar a cabo las reformas y la difusion de elementos «modernistas», como el know
how, el espiritu de empresa y el capital proveniente de paises desarrollados. Castafieda y
Cunill, obra citada, pp. 70-73.

4 Desde 1930 la planificacion se present6é como el principal instrumento que deberia utilizar el
Estado para liderar las transformaciones en su papel de agente activo del desarrollo econémico
y social. La planificacion era concebida como el instrumento mas eficaz para llevar a cabo los
programas de mejoramiento social. Ibid., p. 82.
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Aunque las tesis de la CEPAL, a través del Instituto Latinoamericano de
Planificacion Econdmica y Social (ILPES), aparentemente constituia avances en
el desarrollo de la comprension cientifica de la problematica hispanoamericana,
su intencionalidad real era la adecuacién de las sociedades subdesarrolladas a
la forma de funcionamiento de las sociedades capitalistas desarrolladas.

Para 1962, como resultado del quebrantamiento de la bipolaridad y la
modificacidon de las relaciones entre los Estados Unidos y la Union Soviética,*
se desarrolld una etapa caracterizada por la tendencia a la multipolaridad. Las
zonas de influencia se vuelven mdviles y borrosas, se superponen o se acortan.
No se generan condiciones para una nueva alineacion de grupos y no se
consolida un esquema preciso de reagrupamiento de fuerzas.>

La empresa transnacional

En este marco, la empresa transnacional se manifiesta como el nuevo actor
internacional que, desde entonces, tendra un papel preponderante, cuyo ntucleo
y centro de decisiones estratégica se ubicara principalmente en los Estados
Unidos, y en menor grado en otras potencias. Se constituye y se rige a partir de
una oligarquia interna que deriva su poder de ella misma, se auto perpetta
automaticamente, y ejerce funciones que son a la vez privadas, publicas o semi-
publicas. Aunque vive en relacién simbolica con el Estado, es demasiado
grande, poderosa e influyente para dejarse regir completamente por aquél.
Constituye, en pocas palabras, un Estado dentro de su propio Estado, pero no
quiere aparecer abiertamente como tal. Es la presion social y la mutua
conveniencia lo que mantienen formalmente separado al Estado y a la empresa
trasnacional, aunque uno y otra tiendan a imbricarse en procesos tinicos de
gobierno pues la empresa trasnacional no deja de ser basicamente nacional por
su origen, su base, su comportamiento y sus fines.5!

Mediante su red de filiales esta empresa controla establecimientos
productivos y comerciales situados en varios territorios nacionales. Su
funcionamiento combina elementos del mercado libre, de competencia

¥ La crisis cubana de 1962 verifica la vigencia de equilibrio (bipolar) fundado en la estrategia
de la disuasion, pero también la paralizacion de las relaciones mutuas. Si bien las dos potencias
tienden a consolidar sus privilegios nucleares, se vuelven incapaces de determinar la conducta
de las naciones menores de sus respectivos bloques. En sintesis, no pueden controlar el
desarrollo y solucion de crisis parciales y localizadas, s6lo estan en condiciones de regularlas
indirectamente.

50 Kaplan, Marcos, Estado y sociedad en América Latina, p. 50.

>t Ibid., pp. 72-73.
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oligopolica, de mando jerarquico directo y de accion politica de multiples
facetas. Crea su propio espacio técnico-economico-funcional por encima de las
fronteras nacionales, pues su ambito y su perspectiva de operacion son el
mundo entero. Asimismo, sus transacciones internacionales mezclan aspectos
de derecho publico y de derecho privado, y a veces constituyen tratados
disfrazados. Los caracteres y resultados de sus acciones se vuelven
frecuentemente insumos de tensiones y conflictos dentro de paises como los
hispanoamericanos.52

Obviamente, las inversiones de las empresas trasnacionales operan en
funcién de intereses extrafios a los paises hispanoamericanos, y no responden
sOlo a consideraciones meramente econdmicas pues se relacionan también con
los intereses externos de las metropolis de origen, con su diplomacia y, por
supuesto, con su estrategia militar. Se combinan asi los objetivos de
maximizacion del beneficio y de la expansion corporativa a largo plazo con
visos al logro de posiciones de control. Como consecuencia, genera una
especializacion deformante pues, donde se instala dicha empresa, solo
desarrolla ramas de la industria en regiones que coinciden con una division
internacional del trabajo predeterminada.

Mediante las empresas transnacionales los paises hispanoamericanos son
incorporados mas directamente al mercado y al sistema de dominacion de las
empresas transnacionales de los Estados Unidos, con la consiguiente
imposicion de los cambios estructurales y las medidas que se requieren. Por
ejemplo, desde 1970 las reinversiones de beneficios y las nuevas inversiones se
dirigen también a lo sistemas de alimentos rapidos, segun el estilo de vida
norteamericano.

A lo anterior se suma el hecho de que la inversion de las empresas
transnacionales se inclina a ser escaso e irregular, situaciéon por la que, en
realidad, las nuevas inversiones se financian mas bien con utilidades generadas
en el pais receptor, fondos de depreciacién y la utilizacién creciente del ahorro
de los paises hispanoamericanos.

Por su parte, los desequilibrios en la balanza de pagos generados por la crisis
del comercio exterior y por el impacto de las empresas transnacionales obligan,
cada vez mds, al crédito externo. Esos préstamos, de organismos
internacionales (Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial) o de las
potencias, refuerzan el predominio de sus intereses y criterios en el crecimiento
neo-capitalista-dependiente.

52 Ibid., pp. 73-74.
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Los paises mas desarrollados utilizan a las organizaciones internacionales en su
beneficio. Bajo la cobertura o al margen de aquéllas organizan su propio comando
mundial compartido y lo aplican a la evaluaciéon y solucion de los grandes
problemas internacionales, y a la imposicion de sus decisiones y resultados a todas
las otras naciones. Las Naciones Unidas y las otras organizaciones internacionales
tienden a volverse un instrumento comun de Estados unidos y otras potencias en
ascenso, en su reparto global del mundo y en el establecimiento de su condominio
imperial.>

Como resultado de la combinacion de factores, las principales formas y
mecanismos de penetracion y dominio que surgen son:

1. Conexion con mercados mundiales en la compra y venta de bienes y servicios,
y de capitales, y respaldo financiero, tecnologico, politico y militar de los
centros metropolitanos.

2. Técnicas administrativas mds avanzadas, concretadas en un tipo de direccion
por ejecutivos y gerentes reclutados o formados en las metropolis.

3. Monopolio cientifico y tecnoldgico

Debido a que las empresas transnacionales también son centros de
investigacion cientifica e innovacién técnica, asi como focos de propagacion de
sus resultados, se da una subordinacion tecnologica y cientifica, efecto y
consecuencia de la dependencia global. Si bien la tecnologia se incorpora a los
paises de la region, esto se hace en funcidon de necesidades y decisiones externas
a los mismos, sin consideracion de sus condiciones especificas y de sus
intereses propios, estructuras y etapas de desarrollo en que se encuentran.

A su vez, los mecanismos de transferencia de tecnologia y de subordinacion
cultural, confluyen para la incorporacion de bienes, pautas y aspiraciones de
consumo que se originan en paises capitalistas avanzados (los Estados Unidos),
0 que éstos transmiten e incitan. Como resultado se genera un consumo de
masas, propio de las condiciones de sociedades muy desarrolladas, que no
corresponde a los niveles reales de productividad, produccion e ingreso de los
paises hispanoamericanos. Las masas son espectadoras del lujo de una sociedad
industrializada, para ellas inaccesible.>

Particularmente, los Estados Unidos utilizan la ayuda internacional
(donaciones interesadas y préstamos reembolsables a tasas de interés creciente)

% Ibid., p. 94.
% Ibid., p. 82.
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para la promocion de las exportaciones, la creacion de infraestructura adecuada
a la explotacion industrial rentable por capitales norteamericanos, el desalojo de
las empresas de potencias menores y la rdpida toma de control de las
economias nacionales por sus corporaciones.

Por si fuera poco, la cultura de los paises hegemonicos ha tendido a
convertirse en la cultura e ideologia de los paises dependientes, a ello han
coadyuvado los medios de informacién y comunicacién de masas, la asistencia
externa, la transferencia de tecnologia y el subsistema educacional.

Las consecuencias de lo antes mencionado son: mayor penetracion y
deformacién del mercado, el uso irracional de los recursos y la resistencia
generalizada contra el incremento o la reorientacion del excedente de recursos
que puede invertirse de acuerdo con las prioridades reales y determinadas
soberanamente.

El problema social. Cada vez aumentan mads las distancias entre la sociedad que
coopera en el desarrollo y se beneficia de él, y la sociedad que permanece al
margen. El crecimiento de la poblacion es explosivo, y la miseria y el caos se
alzan en las fronteras inmediatas del lujo y el orden.

Fragilidad de las clases dirigentes y de la «élite». Es otra de las graves y
permanentes debilidades. La crisis del crecimiento industrial en que se sumid
Hispanoamérica también quebrantd a las clases dirigentes, pues mind a su
antigua sociedad cultivada, refinada que nadie ha venido a reemplazar, pues la
existencia de unos cuantos intelectuales no es suficiente para instalar a esa clase
que es indispensable para el equilibro.>

En pocas palabras, los paises dependientes se vuelven objetos sometidos a un
poder ajeno, determinados y condicionados, desposeidos y degradados en lo
material, lo cultural y lo politico. Sin posibilidades de accion real sobre su
propia realidad y su propia historia.

La reforma administrativa estard impregnada de todos estos elementos, o
incluso se concebira en términos de posibilitar su desenvolvimiento.

% Braudel, obra citada, p. 389.
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PARTEII

EL CAMBIO EN LA ADMINISTRACION
PUBLICA Y LA REFORMA ADMINISTRATIVA
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CAPITULO 3

EL CAMBIO EN LA ADMINISTRACION PUBLICA
HISPANOAMERICANA

Como se pudo observar en el capitulo anterior, la reflexion acerca del conjunto
de componentes que incidieron con mayor fuerza en la configuracion y devenir
de Hispanoamérica, determinando la forma de su administracion publica, no
puede hacerse a un lado cuando de entenderla se trata. Tampoco pueden
sustraerse los hechos que tienen que ver con el ambiente internacional y los
actores externos que empujaron en la misma direccion. La combinacidn de estas
fuerzas modeld a los estados hispanoamericanos y su administracion, que a la
mitad del siglo XX se situarian bajo el reflector de los paises desarrollados que,
por diversas causas, convocaron en pro de subsanar su atraso o subdesarrollo.
Este movimiento se enmarco en torno a sesudos y solidos trabajos tedricos cuyo
objetivo central fue dilucidar formas efectivas para entender las necesidades de
estos paises y las posibles soluciones. A continuacién revisaremos precisamente
los conceptos y las teorias bajo las cuales se concibid el primer movimiento
generalizado de cambio para la administracion publica subdesarrollada.

La reforma administrativa como elemento para la transformacion
de la administracion publica en los paises de Hispanoamérica

Durante el curso de la reforma administrativa (1949-1979) se tuvo una manera
caracteristica de observar y entender tanto las funciones del Estado como las de
la administracion publica. Se consideraba que los propdsitos de la
administracion publica habian sido objeto de una reorientacion total, a causa de
que los fines del Estado moderno habian experimentado una revolucion.
Entonces, igual que ahora, los problemas que agobiaban a los paises se
referian al dinero, las finanzas, el comercio y el endeudamiento creciente. Pero,
en aquél momento, esto conllevd un movimiento que exaltaba la importancia
del papel del gobierno (en la economia) y de la administracién, de manera que
fueron instalados como los instrumentos del desarrollo. Se esperaba que el
Estado fuera el acelerador de la transformacion econdmica y social, no solo el

63



Monica Diana Vicher Garcia

guardian del statu quo. Asimismo, se propugnaba por que el gobierno no
limitara el goce de los frutos del trabajo, la tierra y el ingenio a una pequena
clase privilegiada.!

Es de resaltar que no se reconocian limites para los servicios que se requerian
del Estado, ya que se pensaba que la variedad de funciones que asumen los
estados se debe a la diversidad de filosofias y tradiciones nacionales, asi como a
la disparidad entre los recursos y los métodos de utilizarlos. En resumen, la
parte intermedia del siglo XX presentaba una extension de las funciones
gubernamentales sin precedente, y esa situacion era observada de manera
positiva.?

Al respecto, el mejoramiento de la administracion se observd como la
condicion sine qua non para realizar programas de desarrollo en los paises en
desarrollo. De hecho, la administracion se constituy6 como el eje del desarrollo.
No obstante, la tarea de mejoramiento para transformar a la administracion
publica hispanoamericana se proyectd con base en la administracion occidental,
motivo por lo cual la introduccion de cambios se hizo para propiciar e inducir
sus rasgos. El proceso se emprendiéo mediante la reforma administrativa que,
dependiendo de las caracteristicas y necesidades de cada pais, asumi6 un matiz
que fue variando en funcién de las circunstancias. Ello explica también el
énfasis particular que se adopto en cada pais.

La reforma, cabe insistir nuevamente, ha sido un aspecto inherente a la
administracién publica desde que existe y esto es extensivo a todos los paises,
independientemente de su desarrollo. La situacion que se enfoca,
particularmente para este caso, refiere un periodo especifico en que se establece
como fendmeno generalizado que pone especial interés en los paises en
desarrollo.

Cabe distinguir que en este momento se podia observar que la reforma
presentaba una connotacion diferente al referirse a paises difractados o
desarrollados, o a paises transicionales o en desarrollo (en el sentido de Riggs),
ya que en los desarrollados las reformas se emprendian y se emprenden para
enfrentar y asimilar nuevas condiciones politicas, econdomicas y sociales, y se

! Todavia a principios de la década de 1980 se discurria en este sentido: «América Latina vive
actualmente una aguda crisis econémica (...), (...) la crisis mas grave de los ultimos cincuenta
anos. En la busqueda de salidas existe coincidencia en asignar un papel central al Estado».
Kliksberg, Bernardo, (Coord.), La reforma de la administracion publica en América Latina, Madrid,
Instituto Nacional de Administracién Pablica, 1984, p. 7.

2 Organizacion de Naciones Unidas, Manual de administracion publica, conceptos y prdcticas
modernos especialmente en relacion con los paises en desarrollo, Nueva York, Naciones Unidas, 1962,

p- 6.
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orientan a concebir soluciones basadas en un conocimiento consistente sobre las
necesidades del sector a modificar, para asi otorgar respuestas adecuadas; y lo
mas importante, parten de un orden de cosas establecido. Mientras que en los
paises en desarrollo se buscaba, con escaso éxito, que la administracion publica
se dirigiera y organizara bajo los moldes del funcionamiento e implementacion
de la administracion publica occidental (occidentalizacion), que fue la que les
dejo patrones que podrian seguirse para reorganizar a las nuevas naciones
independientes, aunque su sentido y utilidad no serian los mismos.

De esta forma, recordemos, sucedié que por lo general, cuando los territorios
fueron adquiriendo la emancipacion politica la nueva nacion encontré mas util
recurrir a las viejas instituciones y estructuras coloniales, con tal de que fueran
compatibles con las nuevas exigencias, para conseguir un esquema estructural
de su propia organizacion administrativa.? No obstante, en el caso particular de
los paises hispanoamericanos, se considera que ésta herencia administrativa
consistio, sobre todo, en una cultura legalista y en rasgos burocraticos que no se
desarrollaron sino en sus aspectos negativos o como «burocracia en sentido
peyorativo».

Mas tarde, vale la pena adelantarlo, con la reforma neogerencial que inicia en
la segunda mitad de la década de 1980, lo que se buscard es que la
administracion publica funcione de forma similar al mercado y la empresa
privada, y esta sugerencia serd extensiva a todas las administraciones del
mundo sin distincion. Aqui, no estd de mas hacer énfasis en que una de las
caracteristicas peculiares de la administraciéon hispanoamericana —pequena
objecion— es que, al ostentar una cultura legalista, carece de elementos
gerenciales, en el sentido en que son existentes en los paises anglosajones; es
decir, como calca de la organizacion de la administracion privada. Como
podemos ver:

En los paises de origen Iuso-hispanico, el legalismo es condicion basica e inseparable
de la cultura. (...) Esto obedece a que (...) los conquistadores espafoles y
portugueses viajaban llevando en sus naves los textos de las leyes que debian aplicar
en las tierras a descubrir, y éstos a su vez, eran tributarios de doce siglos de
legislacion romana (...) El sistema de codificacion juridica, iniciado por Napoleén y

3 Mosher, Frederick y Cimmino, Salvatore, Ciencia de la administracion, Madrid, Ediciones
RIALP, 1951, p. 125.
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desarrollado en Europa continental, tuvo amplio y fructifero desarrollo en nuestros
paises.*

Como consecuencia, los sistemas legislativos de estos paises contienen
diferencias esenciales respecto de las culturas anglosajonas (Estados Unidos de
Norte América, Gran Bretafa, Nueva Zelanda, por ejemplo), donde el sistema
de Common—Law es un mundo juridico integrado por reglas y principios donde
los precedentes jurisprudenciales tienen preeminencia. Alli el derecho
administrativo no ha tenido la elaboracién y profundizacion que ha sufrido en
paises hispanos.

Incluso, hay que remarcarlo, algunos aspectos de la organizacion
administrativa, que en paises de tradicion romanista son materia de derecho
administrativo, en los Estados Unidos de Norteamérica son considerados
extranos a lo juridico, de alli que para los expertos norteamericanos las
administraciones hispanoamericanas sean observadas como excesivamente
legalistas y no adviertan que su cultura posee una normatividad diferente a la
suya.® Cuestion que, adelantdandonos un poco, se reforzara en la reforma
gerencial.

Ademads, ya hemos sefialado en el capitulo uno y dos que los paises
hispanoamericanos se encuentran en un estadio de desarrollo administrativo
que puede valorarse como transicional, esto es, en un momento en que la
institucionalizacion, la especializacion y la diferenciacion de funciones no se ha
consolidado, razon por la cual esta carente de los elementos necesarios para
establecer la administracion que detentan los paises desarrollados. Aqui cabe
también mencionar, anticipadamente, que mucho menos posee los medios que
se necesitan para instaurar una organizacion parecida a la del mercado, en
lugar, o como parte la administracion publica.

De hecho, la experiencia ha mostrado que seguir como guia un fendmeno
concreto resultado de condiciones especificas en cierto lugar o region, explica,
por ejemplo, que la administracién para el desarrollo,® una perspectiva de

4 Saravia, J. Enrique, «Teoria general de la administracion y la reforma administrativa», en
Reforma  administrativa:  experiencias latinoamericanas, México, Instituto Nacional de
Administracion Publica, 1975, p. 375.

5 Ibid., pp. 375-376.

¢ Las especiales condiciones de las naciones subdesarrolladas produjeron el surgimiento de
técnicas y teorias congruentes con las necesidades del desarrollo y con los valores vigentes
entre esos paises. Surge en ese marco la administracion para el desarrollo, una perspectiva
valiosa sobre las reformas hispanoamericanas, y que ha constituido un avance dentro de la
teoria general de la reforma en la region, al igual que la «ecologia de la administracion» de
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mejoramiento para la administracion publica tuviera escasa aplicacion. La
administracién para el desarrollo constituy6 parte de los primeros proyectos
encaminados a modernizar la administracion publica hispanoamericana. Pero,
al igual que muchas otras iniciativas de modelos posteriores, al estar inspirado
por la experiencia de las sociedades occidentales donde las «oficinas» existen y
corresponden, al menos aproximadamente, a la imagen del modelo burocratico
weberiano, de alli la poca utilidad que pudo brindar a las sociedades
hispanoamericanas que, portadoras de rasgos transicionales, no pueden
describirse en esos términos, aunque estemos tentados a hacerlo, y de alli
también las grandes decepciones que resultaron de tal proceso.

Se ha reprochado al programa occidental de desarrollo el haber sido concebido y
ejecutado en lo esencial por personal cuyo entusiasmo guarda una relacion inversa
con su conocimiento de las regiones afectadas: por idedlogos, cruzados tecnocraticos,
tedricos inexpertos que raras veces abandonaron su escritorio occidental...
aplicdndoles ingenuamente las medida usadas en Nueva York, Paris, Londres o
Francfort.”

Se estimo que la tendencia a aceptar los esquemas sin criticas aparece, en
parte, debido a la falta de modelos alternativos. Pero también porque, como lo
ha hecho notar Fred Riggs, algunos consideran que no se necesitan modelos
alternos, pues se cree que en las nuevas sociedades se han establecido
estructuras especializadas de gobierno, dedicadas a tareas de administracion
publica; asi que las prescripciones que trabajan bien en los paises desarrollados,
igual han de funcionar bien en los que no lo son.® Es cierto que se han
instaurado dichas estructuras en practicamente en todos los gobiernos de Asia,
Africa e Hispanoamérica, que tienen agencias de administracién parecidas a las
de Europa y Estados Unidos de Norte América. Pero, hay que subrayarlo, si se
revisan puntualmente se puede observar que no trabajan en la misma forma, o
que desempefan funciones politicas y sociales diferentes. Esto, observado
desde el modelo de Fred Riggs, nos explica por qué el nuevo modelo de
administracién desplaza pero no reemplaza a los sistemas tradicionales. Por
consiguiente, la mezcla de nuevas y viejas practicas, de ideas modernas

Fred Riggs. Saravia, Enrique, obra citada, p. 357. Jiménez Castro, Wilburg, Administracion
publica para el desarrollo integral, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1971, p. 181.

7 Ropke, Wilhelm, Los paises subdesarrollados, Argentina, Del Atlantico, 1960, pp. 14-15.

8 Riggs, Fred, Administration in developing countries, Boston, Houghton Mifflin Company, 1964,
pp. 11-12.
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sobrepuestas en las tradicionales, es una de las caracteristicas mas distintivas de
las sociedades en desarrollo o transicionales.’

Alrededor de estas ideas se enmarcaron los principales cuestionamientos
hacia el frecuente fracaso que tuvieron las reformas que emprendieron, a partir
de las mejores doctrinas de administracion publica desarrolladas por occidente, para
conseguir una administracién semejante en los paises en desarrollo. Y si esto no
ha funcionado, ;como puede esperarse que las reformas que se inspiran en
formas de operacion de otra naturaleza, como son los modelos econdmicos de
mercado o de gerencia de empresa, que hoy dia se proponen, si funcionen?

Para comprender un poco mds en que consistio la reforma «administrativa»,
a continuacion revisaremos con mas detalle los conceptos y planteamientos que
englobd.

El cambio en la administracion publica

La administracion publica en movimiento. Las manifestaciones del cambio en la
administracion publica son tan ancestrales como ella misma y pueden asumir
tantas modalidades como situaciones historicas, politicas y sociales puedan
presentarse.'® Esto obedece a que aunque se logre instaurar una administracion
publica, junto con su forma de implementacion acabada o semi-elaborada, eso
no implica que en adelante permanecera inmutable pues, ésta, para responder a
los nuevos escenarios y necesidades tiene que modificarse constantemente en
funcion de los acontecimientos y de los requerimientos de la sociedad, ya que la
administracion es también un permanente hacer y deshacer: es la historia de
una constante revision de sus estructuras institucionales. Esa continua revision
es parte de la esencia misma de la administracién publica. Asi, en atencion a la
necesidad de cambio, la administracion debe hacer los ajustes necesarios que le
permitan asimilar todo lo nuevo y desechar lo que deja de funcionar o lo que se
transforma.

Precisamente, podemos encontrar que la administracion puede cambiar a
partir de la reestructuracion, la revolucién o la reforma; o mediante el
incrementalismo, la terminacion o la anexion, entre otras, y ello, hay que
aclararlo, no necesariamente puede conllevar un sentido de mejoramiento.

o Ibid., p. 12.
10°El cambid en la acepcidon que para el caso aplica, se refiere a la alteracion, modificacion,
mutacion, transformacion, variacion o mudanza que se da en algo.
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Revisemos con mas detalle lo que entranan algunas de las principales
acepciones de cambio que se relacionan con la administracién publica, como
son el incrementalismo, la reforma, la revolucion y la regresion.

El incrementalismo es la forma de cambio mds recurrente y, por lo mismo, mas
imperceptible. Implica una respuesta a las condiciones variantes y funciona
como un proceso ordinario de cambio administrativo.!! Consiste en las
modificaciones marginales que se van realizando con base en lo que ya se tiene;
esto es, sobre las funciones, acciones y las organizaciones ya instauradas. El
incrementalismo es un cambio politico o administrativo que ocurre a pasos
pequenos, varia solo en grados.?

Esta forma de cambio, aunque en otro momento no se haya identificado de
esta forma, ha sido la que ha predominado y de hecho, la que se verifica de
manera continuada para resolver las diversas problematicas que
cotidianamente se presentan a la administracion publica. Es por decirlo asi, la
respuesta automadtica-inmediata de la administracién publica a los nuevos
problemas y necesidades.’* Es una especie de globulos blancos de la
administracién publica.

Se ha afirmado que una vez que ésta forma de cambio no es suficiente se
procede entonces a la reforma administrativa, como un medio curativo que
atiende con mayor energia las necesidades que se han generado y a las que no
se pudo hacer frente. Este, es uno de los motivos por los que se pone en marcha
la reforma administrativa pero no el tinico, ya que la reforma también obedece
a una busqueda de la actualizacion, adecuacion, progreso, perfeccionamiento,
reestructuracion, desarrollo o modernizacion, entre otros sinénimos que se han
usado para referirse a la reforma de la administracion publica. !4

Existen infinidad de conceptos de reforma administrativa —que revisaremos
mas tarde—, ya que ha sido un tema desarrollado muy ampliamente. Pero, para
acotar un poco, nosotros entendemos a la reforma de la administracion publica

11 Caiden, Gerald, citado por A. F. Leemans (Comp.), Cémo reformar en administracion publica,
México, Fondo de Cultura Econémica, 1977, p. 18.

12 Lindblom, Charles, «Todavia tratando de salir del paso», Aguilar, Luis, La hechura de las
politicas, México, Miguel Angel Porrta, 1992, p. 229.

13 Yehezkel Dror refiere al incrementalismo en administracion publica como pequenios cambios
en un periodo extenso. Dror, Yehezkel, «Estrategias para la reforma administrativa», Leemans,
A. F., Cémo reformar en administracion piiblica, México, Fondo de Cultura Econémica, 1976, p.
148.

14 Chanes Nieto, José, «Conceptualizacion y alcance de la reforma administrativa», en Reforma
administrativa: experiencias latinoamericanas, México, Instituto Nacional de Administracion
Publica, 1975, pp. 351-352.
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como un proceso deliberado vy continuo, orientado a impulsar el desarrollo
administrativo (implica modernizacion') para que la administracion esté en
condiciones de servir a la sociedad a la que se debe.

Asi pues, la reforma como modalidad de cambio, bajo nuestra perspectiva,
abarca a la administracion publica como totalidad, es deliberada y comprende
un conjunto de acciones que se llevardn a cabo para incentivar la instauracion
de los diferentes elementos que son necesarios para que la administracion
publica adquiera las caracteristicas y rasgos que le permitan un funcionamiento
acorde a las necesidades de la sociedad y el Estado.

De este modo, la reforma administrativa, pese a las dificultades que supone,
también implica un sentido de cambio que empuja hacia la transicion, toda vez
que puede utilizarse como instrumento que ayude a propiciar o establecer
condiciones propias de desarrollo o modernizacion. La transicion, a su vez, es
un tipo peculiar de cambio que implica el paso de un modelo histdrico de
estructura social a otro.’ La reforma administrativa sera entonces uno de los
principales medios por los que se tratarda de viabilizar el desarrollo
administrativo que implica la modernizacion, entendida como la generacion de
capacidades para asimilar los cambios, y como proceso de aprendizaje social
para el cambio. Es un detonante para lograr el desarrollo administrativo o la
modernizacion.

Ademads de estos modos de cambio positivo de la administracion publica
existen otros tantos como la revolucion y la regresion, que entrafian mds bien
un sentido opuesto o al menos neutro, cuando se trata de la busqueda del
mejoramiento progresivo de la administracion publica.

Veamos, la revolucion administrativa implica la renovacion repentina e
inmensa de todas las reglas y habitos administrativos, pero puede tornarse en
una de las mayores perturbaciones que pueda experimentar un pueblo, lo que
puede incluso precipitar la revolucion politica. Alexis de Toqueville explica que
la reforma radical de la administracion publica introduce desorden en los
asuntos publicos y sacude a cada ciudadano hasta en su vida privada. Como se
puede apreciar, la revolucion administrativa no es una acepcion muy

15 La modernizacién es un proceso de aprendizaje social para el cambio que cuando se
institucionaliza, se transforma en desarrollo administrativo. Campero Cardenas, Gildardo, La
reforma administrativa en América Latina, México, Instituto Nacional de Administracion Publica,
1982, p. 183.

16 Costa Pinto, L. A., Desarrollo econdmico y transicion social, Madrid, Revista de Occidente, 1969,
p- 22.
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recomendable para efectuar cambios en la administracion publica.'” Un ejemplo
claro de un cambio de este tipo es la revolucion administrativa de Francia en
1787, 1a cual desato la revolucion politica.®

Pero, por su parte, también conviene mencionar que segun lo analizé Carl
Marx sucede que, por el contrario, cuando se trata de revoluciones politicas o
sociales, éstas no implican distorsiones a la administracion publica sino mads
bien su perfeccionamiento, ya que amplian su volumen, sus atribuciones y el
numero de servidores del poder del gobierno. «todas las revoluciones
perfeccionaban esta mdquina, en vez de destrozarla».”” Como se ve, ante
sacudimientos fuertes politicos y sociales, la administracion se fortalece para
constituirse como factor de estabilizacion, permanencia y continuidad.

Si visualizamos los cambios para la administracién publica bajo la
perspectiva de revolucion administrativa parece que no se generarian tan
buenos resultados sino por el contrario, un desorden y la perturbacion de los
asuntos del Estado. Ergo, aquellos que hablan de revoluciéon administrativa
como la solucion a los problemas de la administracion publica, evidentemente
desconocen lo que implica y trae como consecuencia un proceso de tal
envergadura.

Finalmente, la regresion indica una transicion hacia estadios menos
avanzados que los ya alcanzados por la propia sociedad nacional considerada.?
O bien, la institucionalizacién de sistemas menos diferenciados.?! Un autor ha
afirmado que si se compara la situacion actual de muchos paises de América
Latina, respecto de la velocidad con que estaban efectuando el crecimiento y los

17 Toqueville, Alexis, EI antiguo régimen y la Revolucién, México, Fondo de Cultura Econdmica,
1996, pp. 273, 276, 279 y 280.

8 «La renovacién repentina e inmensa de todas las reglas y habitos administrativos que
precedid entre nosotros a la revolucion politica y de la cual poco se habla hoy en dia, ya era sin
embargo una de las mayores perturbaciones que se hayan presentado jamas en la historia de
un pueblo. Esta primera revolucién ejercié una influencia prodigiosa sobre la segunda e hizo
de ella un acontecimiento diferente de todos aquellos de la misma especie que hasta entonces
habian ocurrido en el mundo o de los que se produjeron después». Ibid., p. 279.

19 Marx, Carlos y Federico Engels, «El dieciocho brumario de Luis Bonaparte», Obras escogidas,
Argentina, Editorial Cartago, 1957, pp. 216-217.

Adicionalmente, hay que mencionar que, como lo ha explicado Toqueville, en el caso inglés la
revolucion trastornd toda la organizacion politica pero la justicia y la administracion
conservaron sus formas y siguieron las mismas rutinas del pasado. Toqueville, Alexis, obra
citada, p. 279.

20 Costa Pinto, obra citada, p. 34.

21 Eisenstadt, S. N., Ensayos sobre el cambio social y la modernizacion, Madrid, Tecnos, 1970, p. 50.
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cambios durante el siglo XX, ésta region cabria dentro de la clasificacion de
estancamiento, cuando no de regresion.?

El abanico de cambio puede ser muy amplio, pero nosotros abordaremos el
fendmeno de cambio como reforma ya que ha constituido el movimiento mas
preponderante en esta region.?

Puede decirse, de manera general, que para mejorar el funcionamiento de las
administraciones de los diferentes paises se ha hecho uso de la reforma.
Bernard Gournay ha sefialado que hablar de administracion es hablar de
reforma: administrar es reformar.

Desde que existe la administracion, los hombres quieren reformarla. La reforma de
la administracién es un tema permanente tanto de articulos de periddicos y de
conversaciones del hombre comtn, como de los funcionarios mismos.2

Pero, también Alejandro Nieto ha advertido que no todas las reformas son
un éxito, y que esta es una ley que no puede evitarse, pero cuyos efectos deben
ser reducidos lo mas posible. En este sentido, debe tenerse en cuenta que la
precipitacion puede ser en ocasiones tan peligrosa como la negligencia, y que
reformar nunca es cosa facil.?

La necesidad de renovacion constante es innegable, ya que en politica y
administracion, cuando una obra parece concluida, hay que volver a empezar
de nuevo: nunca estd terminada la organizacion de un Estado. Esto es la
consecuencia necesaria del continuo cambio de la base historica, al que debe
corresponder el mismo movimiento de las instituciones. Lo cual
desgraciadamente, casi nunca sucede. De alli que se genere el continuo
desequilibrio entre la administraciéon y la vida, que tantas molestias produce a
ésta ultima.?°

22 Costa Pinto, obra citada, p. 34.

2 La reforma ha estado presente en todas las administraciones, no obstante, en algunas la
transformacion se ha caracterizado por otras formas de cambio. Al respecto podemos
mencionar que, por ejemplo, Rusia podria caracterizarse por la reestructuracion o
«Perestroika», Francia por la Revoluciéon y Alemania por el incrementalismo.

24 Gournay Bernard, L’Administration, France, Presses Universitaires de France, 1976, p. 119.

% Nieto, Alejandro, El mito de la administracion prusiana, Sevilla, Instituto Garcia Oviedo, 1962,
p- 15.

% Ibid., pp. 14-15.
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La reforma en administracion publica

El concepto de reforma administrativa en el sentido de cambio dirigido y
planeado es de tiempos recientes, pero el fendmeno mismo, ya lo hemos dicho,
es tan viejo como la administracion publica. En este sentido, para ilustrar,
podemos hacer referencia, por ejemplo, a la reforma propuesta por Turgot en
Francia antes de la revolucién? o a la del bardn Stein en Alemania a principios
del siglo XIX.2® Y mds auin, a la de Lucas Alaman en México en 1838.° Todos los
paises han tenido evoluciones considerables en sus sistemas politicos y
administrativos.*

Se ha dicho que la reforma de la administracion publica es una re-forma, un
cambio de forma o una modificacion superficial en la cual el Estado sdlo
cambiara la piel administrativa para conservar su esencia, las entrafias politicas.
Es asimismo, una falsa toma de conciencia del Estado, como causa de los
problemas sociales, pues al reformar su naturaleza administrativa, el Estado
modifica unicamente su papel en las funciones publicas, sin trastocar su
naturaleza politica, es decir, aquella que brota del antagonismo de clases, del

27 En 1775 Roberto Jacobo Turgot prepar6 su «Memoria sobre las municipalidades». En dicha
memoria explicaba a Luis XVI, rey de Francia, que hacia falta una reforma para revigorizar al
pais, transformando su régimen interior. Guerrero, Omar, Raices borbénicas del Estado mexicano,
Meéxico, Universidad Nacional Auténoma de México, 1994, pp. 58-59.

2 En el memorial de junio de 1807 el Baron Stein analizo las formas gubernamentales del
Estado prusiano, llegando a la conclusion de que toda la administracién de la monarquia
estaba fincada sobre bases erroneas; por lo que considerd que era necesaria una reorganizacion
de toda la administracion. Uchmany, Eva Alexandra, La proyeccion de la revolucion francesa en
Alemania, México, Universidad Nacional Auténoma de México, 1975, pp. 110-122.

2 Alaman, Lucas, «<Examen de la organizacion general de la administracion Publica», Revista de
Administracion Publica, Instituto Nacional de Administracion Publica, nam. 50, abril-junio,
Meéxico, 1982. En 1838 Lucas Alamdn presentd un estudio denominado «Examen de la
organizacion general de la administracion publica», a fin de proponer un programa de
reformas a la administracion. Este es, probablemente, (afirma José Chanes Nieto), el primer
programa de la historia mexicana encaminado a emprender la reforma en todos los ramos. Al
respecto se planteaba el establecimiento de un sistema integral y arménico de administracion
congruente con la Constitucion. Chanes, Nieto, José, «Lucas Alaman, administrador», Revista
Administracion y Politica, Universidad Auténoma del Estado de México, segundo cuatrimestre
de 1985, pp. 101-104.

30 Leemans, A. F., «El cambio en la reforma administrativa», Revista Mexicana de Ciencias
Politicas y Sociales, Universidad Nacional Auténoma de México, abril-junio, México, 1978, p.
106.
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conflicto entre el capital y el trabajo, antagonismo que el propio Estado se ha
propuesto atenuar.®!

Un ejemplo tipico en este sentido es el cambio que se propuso realizar a la
administracién hispanoamericana, mediante la «administracion ptblica para el
desarrollo», al observarla como la causante de las deficiencias y obstaculos a la
planificacion econdmica aplicada durante la década de 1960.

Grupos estos, tradicionales, que habrian invadido el propio aparato del Estado, la
administracion publica quien se habria convertido en uno de los principales
obstaculos al desarrollo. De acd la nueva tematica que surge en la época: «la
administracion publica para el desarrollo» (...) la tarea prioritaria seria eliminar a
aquellos a través de la reforma del aparato administrativo publico, de forma de
convertir a ésta en un eficaz instrumento para el desarrollo planificado.

Concepto de reforma administrativa

Para entrar en materia haremos una revision y analisis del concepto de reforma
administrativa. Reformar significa volver a formar, rehacer, reparar, restaurar,
restablecer, reponer, arreglar, corregir, enmendar o poner en orden; en una
acepcion secundaria el mismo reformar es lo que se propone, se proyecta o se
ejecuta como innovacién o mejora de una cosa. Ahora bien, aplicando esto a la
administracién, tenemos que la reforma es la creacion, el mejoramiento, el
perfeccionamiento, la prevision y la innovacion, encaminada a responder a los
imperativos de un Estado que toma en cuenta su pasado y sus valores para
ejecutar su actividad en el presente y en lo futuro.

Para Gerald Caiden la reforma administrativa es la introduccion artificial de
la transformacion administrativa que confronta oposicion; para él no es lo
mismo reforma administrativa que cambio administrativo; al cambio
administrativo lo define como una respuesta organizacional automatica a las
condiciones variantes.’ De este modo, para Caiden la necesidad de una
reforma es producto de la disfuncion de los procesos naturales del cambio
administrativo. Por su parte Yehezkel Dror considera que la reforma

31 Guerrero, Omar, La administracion publica del Estado capitalista, México, Instituto Nacional de
Administracion Publica, 1979, p. 168.

32 Castafieda, Nora y Cunill, Nuria, Administracién publica planificacion y desarrollo, Bogota,
Sociedad de Ediciones Internacionales, 1979, p. 89.

3 Chanes Nieto, José, «Conceptualizacién y alcance de la reforma administrativa», p. 350.

3 Caiden, Gerald, citado por A. F. Leemans (Comp.), Cémo reformar en administracion publica, p.
18.
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administrativa es un cambio dirigido de los principales aspectos de un sistema
administrativo.3

Sobre la misma linea, Arne F. Leemans explica que €l prefiere emplear el
término mas objetivo de reorganizacién de la maquinaria gubernamental, ya que
éste define un cambio consciente, dirigido e inducido en la maquinaria del
gobierno y, desde su punto de vista, los cambios de fondo suponen la
reorganizacion de amplios campos de elevada intensidad; por lo mismo,
reforma administrativa y reorganizacion de la maquinaria gubernamental son
sinonimos. Asi, «la reforma administrativa es la reorganizacion de la
magquinaria gubernamental en los niveles macro y meso o bien de las
propiedades fundamentales de su sistema».® Esta definicion presenta
claramente el sentido deliberado que conlleva la reforma, no obstante, reduce la
administracion publica a una maquinaria gubernamental, y a la reforma a una
simple reorganizacion, lo cual, aunque se diga que es a fondo, no parece ir mds
alla de lo técnico.

Oscar Oszlak, otro estudioso de la materia, considera que la reforma
administrativa ha sido siempre un proceso fundamentalmente intraburocratico
que consta de intentos deliberados para mejorar uno o mads aspectos de la
gestion publica: la composiciéon o asignacion de sus recursos humanos, la
racionalidad de sus normas y de sus arreglos estructurales, la obsolescencia de
sus tecnologias y el comportamiento de su personal, por sefialar sélo algunos.?”
Esta definicion, igual que la anterior, habla de la administracion publica como
una organizacion, y reduce su cambio a lo intraburocratico pero, hay que
recordarlo, administracion publica no solo es burocracia.

Una definicion mas se refiere a la reforma como un esfuerzo permanente y
sistematico que pretende conseguir una respuesta orgdnico—adaptativa a las
tareas que tiene encomendadas el sector publico en todas sus dreas y niveles;
sus propositos son incrementar la eficacia y eficiencia de las entidades
gubernamentales mediante el mejoramiento de sus estructuras y sistemas de
trabajo, a fin de aprovechar al maximo los recursos de que dispone el Estado
para cumplir sus atribuciones.’® También esta definicion esta dirigida a la

% Dror, Yehezkel, «Estrategias de la reforma administrativa», A. F. Leemans (Comp.), Cémo
reformar en administracion puiblica, p. 140.

% Leemans, obra citada, pp. 20-21.

7 Oszlak, Oscar, «La reforma del Estado: el dia después», Bodemer, Klaus (Comp.), Reforma del
Estado. Mds alld de la privatizacién, Montevideo, Friedich Ebert Stifundg (Feser), 1993, p. 36.

3 Carrillo Castro, Alejandro, La reforma administrativa en México (1971-1979), México, Miguel
Angel Porrta, 1980, pp. 49-50.
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administracion so6lo como organizacion, aunque resalta la preocupacion por el
ahorro de recursos. No incluye, al igual que las demads, el aspecto politico y
social.

No obstante, también podemos encontrar definiciones como la siguiente:
«reforma administrativa es un proceso politico disenado para ajustar la relacion
entre una burocracia y otros elementos de una sociedad, o la relaciéon entre los
miembros de la propia burocracia».® Esta definicion menciona el aspecto
politico que también implica la reforma, pero restringe la administracion
publica a burocracia. Cabe mencionar también, que hay definiciones donde se
considera que la frase reforma administrativa se deriva de los esfuerzos para
apoyar la modernizacidn de las naciones nuevas o en desarrollo.

Estas son solo algunas de las multiples definiciones de reforma
administrativa que se han formulado, y dentro de ellas se puede observar que
ponen acento sobre algtin aspecto en particular o sobre alguna caracteristica. O
bien, podemos encontrar que muchas veces se usa como sinonimo de desarrollo
administrativo o incluso de modernizacion; o que simplemente se restringe al
concepto de una mera reorganizacion técnica y procedimiental.

José Chanes ha hecho un analisis de los sindnimos de reformar que se han
utilizado en diferentes circunstancias u obedeciendo a diferentes necesidades,
pues alternativamente a reforma administrativa se ha hecho uso de términos
tales como: actualizar, adecuar, mejorar, modernizar, perfeccionar, modificar,
cambiar, transformar, desarrollar, evolucionar, crecer y progresar.

Este autor ha explicado el sentido de cada uno de esos términos. Cuando se
habla de actualizar se refiere dar actualidad a algo, esto es, hacer a la
administracion publica afin con el momento actual. Si hablamos de adecuar el
acento se centra en la adaptacion de la administracion publica a algo pero sin
precisar a qué. Por su parte, mejorar refiere el pasar de un estado bueno a otro
mejor. Modernizar consiste en proporcionar una apariencia nueva a una
administracion tradicional. El término perfeccionar implica introducir armonia y
realizaciéon de valores en la administraciéon publica, mientras que modificar
conlleva dar un nuevo modo de existencia. Hacer alusion a cambiar tiene una
connotacion de sustitucion, muda, variacion o alteracién. Por su parte
transformar significa cambiar de forma una cosa o transmutar una cosa en otra,
esta acepcion es semejante a la reforma administrativa cuando se expresa como
cambio. Desarrollar refiere a un crecimiento de la administracion publica sin

¥ Mongomery, John, «Origenes de la reforma burocratica: problemas de poder,
intencionalidad y politica», citado por Groves, Roderick, en «Reforma administrativa y
desarrollo politico», Leemans A. F., (Comp.), Cémo reformar en administracion publica, p. 111.
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considerar su justificacion. Evolucionar implica el desarrollo de una cosa u
organismo, pasando de un estado a otro, y aplicado a la administracion puablica
persigue un desenvolvimiento natural de la administracion publica. Crecer es
simplemente un aumento natural y frecuentemente esta acepcion se confunde
con evolucion y desarrollo. Finalmente, progresar refiere la superacion actual y
futura de la administracion publica.*

De lo anterior se concluye que a la reforma se le sigue otorgando
principalmente un sentido de modificacion, cambio o transformacién. Aunque,
hay que resaltar que con frecuencia se confunde reforma con desarrollo,
crecimiento o evolucion, pero sucede que la acepcién de evolucién puede
resultar lenta para los efectos que pretenden lograrse con la reforma
administrativa, ademds de que se carece de una voluntad que determine su
sentido pues ocurre sin propiciarla o evitarla. El crecimiento tampoco es un
signo necesario que responda a un movimiento reformador, ya que puede ser la
respuesta a nuevas funciones de la administraciéon publica y producir una
acumulacion de organos y funciones. La adecuacion implica que, con los
avances cientificos y técnicos, se adapte a la administracion publica a la
realidad vigente. Y se habla de actualizacion o modernizacion cuando se busca
erigirla en instrumento para alcanzar ideales o valores de la sociedad. En
sintesis, cuando el fin es hacerla congruente con la evolucion de la sociedad se
referird a cambio, transformacion, desarrollo o crecimiento. Pero, pese a todas
estas acepciones, se considera que se carece de un concepto univoco, ya que
ninguno de los casos mencionados plantea con claridad la funcién innovadora,
creativa, perfeccionadora y previsora de la reforma administrativa.*!

Clasificacion de las reformas

Ademas, José Chanes también elabord una clasificacion de las reformas.*?
Reformas estructurales y conductistas. Las estructurales son aquellas que se

aplican a los aspectos de organizacién y funcionamiento de la administracion

publica, mientras que las conductistas buscan mejoras en el comportamiento de

40 Chanes, José, «Conceptualizacion y alcance de la reforma administrativa», pp. 351 y 352. Es
de resaltar que todas las acepciones mencionadas parten de la administracion existente, sin
estar implicada una revolucion administrativa o la substitucion integral e inmediata de una
administracion por otra.

4 bid.

2 Ibid., pp. 355-365.
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los hombres que la integran. Aqui debe resaltarse que desde 1950 se han
incrementado las reformas que simultaneamente incluyen ambos tipos.

Las reformas micro administrativas y macro administrativas. Son criterios
que se inspiran en la economia y no son uniformes. Para algunos autores las
micro reformas son las que se aplican a las oficinas y dependencias que forman
parte de un organismo determinado, mientras que la macro reforma
comprende a todo el organismo. Para otros, la micro reforma se refiere
exclusivamente al &mbito interno de una institucion, y la macro reforma a dos o
mas instituciones.

Reformas integrales y parciales. Aqui se hace una distincion entre las
reformas que abarcan al conjunto o a la mayor parte de la administracién
publica, y las que se refieren inicamente a ciertos aspectos seleccionados de la
administracion. Es algo parecido a las reformas micro y macro, pero el concepto
no se desprende de la economia.

Reformas eficacistas y eficientistas. Al respecto se ha manifestado que la
reforma que solo pretende incrementar la eficacia del sector publico en la
consecucion de sus fines, es diversa de la reforma por la reforma misma, pues
la primera solamente busca una relacién mas ventajosa (eficiente) de costos a
beneficios, o bien la implantacién de economias en el sistema administrativo. Y
ello no comprende todos los aspectos de la administracion publica. Hubo casos
en que la reforma fue motivada por la busqueda de la eficiencia como tnico
propdsito, centrandose en medidas de racionalizacion y austeridad, tendiente a
la reduccion del gasto publico o al déficit fiscal.*3

Reformas revolucionarias, «reformistas» y modernizantes. Las primeras
pretenden sustituir violentamente la administracion existente (ocurren con el
advenimiento de una fuerza politica nueva). Las reformistas se abocan a que la
administracion publica permita la realizacion de politicas gubernamentales que
se proponen transformaciones sociales. Finalmente, las modernizantes buscan
el perfeccionamiento de la administracion para un gobierno que no incluye en
sus objetivos cambios sociales.

De esta clasificacion, que senala los diversos tonos adjudicados a la reforma,
podemos deducir que: ninguna de las definiciones comprende las dos
cuestiones basicas a tomar en cuenta para lograr un cambio que efectivamente
se traduzca en algo positivo, en el sentido de mejoramiento, para la
administracion publica. En realidad se cifien a la cuestion organizativa, esto es,
la forma de existir de la administracién publica, aquello que le confiere

4 Campero, Gildardo, obra citada, p. 13.
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direccion, que induce su organizacion y le suministra su impulso vital; pero
deja de lado el principio social (la vida de la administracion publica se da a
partir de la existencia de la sociedad). Recordemos que la organizacion no es la
existencia de la administraciéon publica, sino su modo de vida y aunque es
sumamente importante, no abarca a la administracion publica en su totalidad.
Ademas, se debe contemplar que la administracion publica se sostiene por la
opinion publica y por la actividad politica.

Esto es: la estructura de la administracion va mas alld del ordenamiento
juridico administrativo, desbordando el organigrama oficial; y aunque estos
son muy importantes, también lo es el que la administracion publica se
configura conforme a un plan derivado de la sociedad misma e impuesto por
los hechos sociales, comprendiendo los contactos cotidianos que cada
ciudadano tiene con los diversos organismos publicos, los servicios que él
recibe de las instituciones publicas, y asi sucesivamente.

Al respecto hemos de agregar que, en primera instancia, la reforma
administrativa debe ser un medio, no un fin en si misma, debe ser un detonante
del desarrollo y la modernizacion, fungiendo como el nutriente que genere en
la administracion publica energias tendientes a convertirla en un buen canal de
intercomunicacion entre la sociedad y el Estado, que la administraciéon esté en
condiciones de servir a la sociedad a la que se debe, asimilando tanto a los
nuevos actores politicos, econdmicos y sociales, como al nuevo entorno
nacional y mundial. Ademads, hay que resaltar que muchos autores, cuando
hablan de reforma administrativa, hacen énfasis en el sentido de mejoramiento
o perfeccionamiento de la administracion publica.

De la revision de estos conceptos se desprende una conclusion preliminar,
esto es, que en el estudio de la reforma administrativa se puede observar una
metamorfosis en su naturaleza, ya que transité por un continuo de medidas de
mejoramiento tipificadas como reformas procedimentales y técnicas para
cambiar a la reforma programadtica. Esta tultima, tiene su objetivo en el
contenido mismo de los programas de trabajo, no en los métodos o el orden que
se sustenta en los procedimientos y rutinas de la administracion. De este modo,
«el foco de la reforma se traslada de la forma a la sustancia, de la economia y
eficiencia a la eficacia en el logro de metas, del merito burocratico al bienestar
de la poblacion».*

Ahora, con base en el andlisis de diversos puntos de vista, volvemos a
reafirmar que entendemos a la reforma administrativa como un proceso deliberado

# Campero, obra citada, p. 22.
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y continuo, orientado a impulsar el desarrollo administrativo (implica modernizacion)
para que la administracion esté en condiciones de servir a la sociedad a la que se debe.

Reformas endogenas y exogenas: proceso
de innovacion y proceso de adaptacion

Otro aspecto importante que habrd que tomarse en cuenta es que las
reformas de la administraciéon publica pueden optar por modalidades
diferentes, como la innovativa o la adaptativa. Cuando se refiere a la primera se
estd considerando al proceso por el cual una sociedad descubre, inventa e
incorpora nuevos patrones de conducta como parte de las practicas
establecidas; pero, en el caso de que la innovacién ideada en una sociedad sea
transferida a otra, el proceso de que se esta hablando pasa al campo de la
adaptacidn, ya que los nuevos patrones de conducta tratan de ser insertados en
otra sociedad, en un lugar extrafio con practicas establecidas diferentes a las de
aquél en que fueron concebidas las innovaciones.

Asimismo, la modalidad adaptativa puede tornarse interna o externa. Si es
adaptativa interna, aunque trate de incorporar elementos foraneos, no trata de
estandarizar procesos y procedimientos como es el caso de las externas, sino
que permite la participacion de los sectores interesados, observa la realidad del
pais en cuestion y luego procede a los cambios; si la adaptativa es externa, por
lo regular se genera a partir de puntos de vista unidimensionales por parte de
grupos con escasos conocimientos sobre administracién publica y alejados de la
realidad nacional que pretenden modificar: la reforma adaptativa externa
procede de la serie de recomendaciones que personas ajenas a la sociedad que
se pretende modificar consideran son indispensables para mejorar el
funcionamiento de la administracion publica.

Finalmente, cuando se habla del tema deben considerarse los elementos que
distinguen a la reforma de la administracion publica, en comparacion con el
cambio que se da en otras organizaciones, como son las empresas mercantiles o
comerciales, estos son: la participacion del nivel politico en la organizacion
gubernamental, junto con las presiones del medio ambiente y la forma como se
canalizan a la administraciéon ptblica.

4 Guerrero, Omar, Gerencia publica en la globalizacion, México, Miguel Angel
Porrtia/Universidad Auténoma del Estado de México, 2003, pp. 109-110.
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Leitmotiv de la reforma en Hispanoamérica:
administracion para el desarrollo, desarrollo administrativo y modernizacion

Ademas de aclarar el concepto e implicaciones de la reforma administrativa,
el analisis de los cambios a la administracion publica de Hispanoamérica
también requiere una revision de los distintos modos en se ha entendido el
objetivo ultimo al que se dirige dicho proceso, o los enfoques dentro de los
cuales se ha insertado la reforma, por causas diversas o por atender a una
necesidad especifica. Ya hemos hecho alusion a ellos, sdlo que ahora los
analizaremos con mas detenimiento.

Podemos afirmar que en el fondo de todos los enfoques generales
(administracion para el desarrollo, desarrollo administrativo o modernizacion)
que constituyen el «motivo conductor» de los cambios efectuados a la
administraciéon publica, encontramos perspectivas variables —aunque
relacionadas— sobre la forma en que se visualiza el objetivo tltimo del cambio.
Ademas, en todos y cada uno se presenta una modalidad de reforma que
acenttia o enfatiza algunos aspectos en un momento y en otro se ocupa de un
marco mayor, o simplemente generaliza, o incluye nuevos elementos como
parte de un proceso de construccién que estd teniendo lugar a partir de la
concatenacion de la experiencia o de resultados de acciones previas.

Tenemos asi, cuatro principales motivos conductores del cambio:

Asistencia técnica (reforma intradministrativa)
Administracién para el desarrollo

Desarrollo administrativo y

Modernizacion*

YV V VYV

46 En el marco en que la modernizacién se ha vuelto un tépico de moda, aplicable a cualquier
cosa, es importante poner de manifiesto la forma en que entendemos el término, al mismo
tiempo que expresar nuestro radical distanciamiento del significado que ha adquirido en los
ultimos afos, y que estd asociado a la necesidad de liberalizacion de la economia, la reduccion
del gasto publico, la privatizacion y la abolicion del Estado corporativo, elementos que limitan
el replanteamiento de las relaciones entre el capital y el trabajo, lo mismo que la
reconfiguracion de las relaciones de poder. En sintesis de la modernizacion asociada a una
pugna contra el «tamafio» del Estado, siendo asi que el volver moderno a un Estado implica,
bajo esta perspectiva, simplemente su transfiguracion en un Estado minimo. Consideramos
que la modernizacion del Estado implica un trasfondo mucho mayor y mas complejo, solo
hemos de decir que entendemos a la modernizacion como el desarrollo de capacidades
estatales para absorber cambios continuos, para generar la transformacion dentro de su
interior y para alcanzar un desarrollo auto-sustentable.
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La reforma intradministrativa se considera la mas simple y ha sido descrita
como aquella que se limita mejorar la organizacion y métodos, la
administracion de personal, la administracion presupuestaria y la financiera, la
administracién de compras, existencias, materiales y archivos, y la capacitacién
general del personal del gobierno. Tiene una orientacion técnica, motivo por el
cual contempla aspectos como el mejoramiento de métodos, ese es su objetivo.
Es una reforma que tiene por objeto lo procesal, en el sentido de crear y
establecer rutinas. En sintesis, mantiene rutinas y reforma procedimientos.

También a las reformas formal-legalistas que tuvieron verificativo hasta 1960
se les juzgo de este tipo pues, al no «tener un marco de referencia» integral, se
les consideraba simplemente un sinénimo de cambio de estatutos, reglamentos
y flujos de rutina, que dejaba de lado la multiplicidad de elementos que tiene
una organizacion.¥’

Estas reformas, que en un primer momento constituyeron el objetivo
principal o el todo, se consideraron limitadas ya que se llegé a la conclusion de
que no tenian vinculacion directa con el desarrollo econdmico y social. No
obstante, los cambios técnicos y procesales no pueden dejarse de lado en la
reforma administrativa; de este modo, los mismos objetivos que guiaban a esta
reforma limitada tienen que ser considerados en todas las reformas, cualquiera
sea su denominacién, ya no como el tnico objetivo, pero si como parte
importante dentro de la reforma cuyo foco se ha trasladado, de observarse solo
a sl misma, para contemplar otros factores, actores, circunstancias o hechos. Los
cambios intradministrativos siempre tienen un papel mayor o menor dentro de
las reformas en la administracion publica.

La Asistencia Técnica tiene un muy alto contenido de reforma
intradministrativa, constituye una doctrina que ve con buenos ojos la idea de
que la reforma administrativa es intrinsecamente algo bueno. Su premisa basica
es que el mejoramiento o perfeccionamiento administrativo es deseable y que
debe llevarse a cabo dondequiera que sea posible. Quienes apoyan esta filosofia
confian en que las sociedades desarrolladas de occidente han producido la
capacidad administrativa que podra ser transmitida a los paises en desarrollo,
aunque no en su totalidad, sino en forma selectiva y con las adaptaciones
correspondientes.*8

47 Campero, Gildardo, obra citada, p. 13.
4 Heady, Ferrel, «Las burocracias en los paises en desarrollo», Revista de Politica y
Administracion, Colegio de Licenciados en Ciencias Politicas y Administracion Publica, A. C,,
num. 1, México, enero-abril, 1975, p. 19.
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Dentro del marco de la Asistencia Técnica, aparecen nuevas perspectivas
para describir concepciones emergentes sobre lo que se proyectaba lograr con la
reforma administrativa, o en lo que se pretendia convertir a la administracion, a
partir de las reformas. Los primeros resultados de las intenciones de cambio
para la administracion publica derivadas de la Asistencia Técnica produjeron el
surgimiento de técnicas y teorias mas congruentes con las necesidades del
desarrollo y con los valores vigentes en esos paises. Aparece entonces la
administracién para el desarrollo, una perspectiva valiosa sobre las reformas
hispanoamericanas que ha constituido un avance dentro de la teoria general del
cambio de la administracion publica en la region.

Administracion para el desarrollo

La administracion para el desarrollo es considerada como una perspectiva de
mejoramiento para la administraciéon publica que constituye, a su vez, parte de
los primeros proyectos encaminados a modernizar la administracion publica
hispanoamericana. Esta se refiere a los medios administrativos necesarios para
alcanzar las metas del desarrollo politico, econdmico y social, y surge para
resaltar la importancia que la administracion publica tiene respecto del
desarrollo. Se refiere, de modo general, a la necesidad de la reforma del sistema
administrativo para convertirlo en un instrumento de modernizaciéon de la
sociedad. Bajo esta perspectiva se observaba la existencia de un desajuste entre
los fines y necesidades del Estado, y la administracion publica encargada de
cumplirlos y satisfacerlas.®

De acuerdo con Wilburg Jiménez Castro, administracion para el desarrollo
significa: conjunto de aptitudes y actitudes humanas; de procesos y
procedimientos administrativos; y de sistemas y estructuras institucionalizados
que sirven para el proceso de transformacion y de progreso, a través de factores
educativos, politicos, socio-culturales, econdmicos y morales, de cada hombre y
de cada pais, de suerte que cada individuo, pueblo y pais se eleve de una etapa
superable, a otra mas elevada, en términos de satisfacciones para todos ellos.*

Se habla de que la administracién para el desarrollo surge en respuesta al
fracaso que se dio en el proyecto de planificacion econémica para el desarrollo
que se planted en la década de 1960, como el principal instrumento para lidiar
con la crisis econdmica que vivia el continente. La desilusion de la planificacion
permitié afirmar que la administracion publica habia constituido el principal

# Saravia, J. Enrique, obra citada, p. 375. Jiménez Castro, Wilburg, obra citada, pp. 181 y 182.
50 Ibid., p. 183.
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obstaculo, ya que contaba con sectores tradicionales con bajo nivel de
racionalidad y organizacion (que invadiendo al aparato del Estado se
convertian en el principal obstaculo), junto con grupos empresariales
modernos, altamente dindmicos. De ese modo, se razond que lo que se tiene
que lograr primero son estructuras, sistemas y procedimientos que permitan el
desarrollo o la ejecucion de los planes del desarrollo econdmico y social. Esto se
lograria mediante la reforma del aparato administrativo, de modo tal que se
convirtiera en un instrumento eficaz para el desarrollo planificado.

Modernizacion administrativa

Por su parte, la modernizacion administrativa se considera el medio por el que
los organismos publicos incorporan nuevas formas de organizacion, de
tecnologias y de comportamientos que les permiten alcanzar, asimismo, nuevos
objetivos. Busca la innovacién y la eficacia con un acento teleoldgico, a la vez
que pone el énfasis en la redefinicion de los fines. La modernizacion es un
proceso de aprendizaje social para el cambio, que cuando se institucionaliza, se
transforma en desarrollo administrativo; término que se ha usado como sinénimo
de reforma administrativa y connota un proceso que no se orienta inicamente
al cambio de leyes, de reorganizacion de dependencias o al mejoramiento del
sistema de apoyo, sino a un proceso mas dindmico, mas ligado a objetivos del
desarrollo regional que buscan que la administracion publica promueva y rija
esos cambios, adquiriendo la capacidad de movilizar un proceso dindmico de
desarrollo que integre recursos multiples.>!

En el marco de la modernizacion administrativa surgen diversas
aportaciones entre las cuales estd el modelo de «la ecologia de la
administracién» de Fred Riggs, formulado como respuesta a la conmocién que
los criterios cientificos occidentales sufrieron al ponerse en contacto con paises
de cultura diversa; es resultado del estudio de la administracién publica
comparada. Esta teoria se utiliza para hacer énfasis en la importancia que
tienen las relaciones que se establecen entre el aparato administrativo y el

51 Campero Cardenas, obra citada, pp. 11-21. Omar Guerrero explico que muchas veces se hizo
uso indistinto de ambos términos (modernizacion y desarrollo administrativo) para explicar el
proceso transicional que convierte a una administracion publica en otra diferente, y que esto se
debe, principalmente, a que los mas notables estudiosos del fendémeno asi lo hicieron
(Lapalombara, Eisenstadt y Apter). Guerrero, Omar, «Modernizacion y administracion
publica: fundamentos tedricos en ‘Lapalombara, Eisenstadt y Apter’», Revista Mexicana de
Ciencia Politica, No. 68, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, México, Abril-Junio, 1972, p.
21.
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medio sociocultural y economico en que su actividad se desarrolla. La ecologia
de la administracidn constituye una fuente de enriquecimiento para el estudio y
confeccion de la reforma, ya que destaca las multiples variables econdmicas,
politicas y sociales que deben considerarse cuando se pretenden realizar
cambios en las administraciones de sociedades diferentes a las desarrolladas.
Surge un poco en reaccion a la propuesta unilineal de la Asistencia Técnica que
confiaba en que las sociedades desarrolladas de occidente han producido una
capacidad administrativa que podria ser transmitida a los paises en desarrollo.

Desarrollo administrativo

Por su parte, el desarrollo administrativo se ha entendido como «cambio
burocratico» o aproximacion a la burocratizacion.

Las nociones de pais desarrollado y subdesarrollado, por cuanto a la administracion
publica surgieron directamente de la imagen de la burocracia en el primero de ellos.
[...] el subdesarrollo administrativo obedece a deficiencias en la organizacion de la
capacidad de los pueblos y de la cuantia de sus recursos naturales dedicados a la
produccion de riqueza, de modo que el énfasis se pone sobre la riqueza, no sobre el
poder. [...] Sobre esta base, el desarrollo administrativo fue definido en términos de
la aproximacién de cada pais a la burocratizacién de la sociedad, llamandose este
fendmeno alternativamente: modernizacién».>

Pero, si el desarrollo se configura como paradigma, el concepto de desarrollo
administrativo se puede operacionalizar como un patrén de efectividad
creciente en el uso de medios viables para alcanzar las metas propuestas. Esto
no implica necesariamente mayor complejidad y tamafo en la burocracia,
porque el desarrollo administrativo emerge cuando la burocracia aumenta su
responsabilidad como agente de implementacion de policies, formuladas por
instituciones ajenas a ella.>

Es de resaltar que tanto modernizacion, desarrollo y planificacion de la
administracién publica,® también se utilizaron para sustituir el concepto de

52 Guerrero, Omar, Gerencia puiblica en la globalizacion, p. 72.

5 Ibid., pp. 72-73.

5 La planificacion administrativa se defini6 como un proceso permanente a partir del cual se
establecen objetivos administrativos a alcanzar en un periodo determinado por medio de
politicas, planes y empleo eficiente de los recursos administrativos existentes para conseguir
un cambio de un nivel administrativo existente a otros mejores. Mediante la planificacion
administrativa se buscaba la maxima eficiencia en el empleo de los recursos administrativos en
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reforma administrativa, al mismo tiempo que para significar que ésta ya no
constituia un fin en si misma, sino un elemento del desarrollo nacional, pues se
argumentaba que las reformas anteriores tenian objetivos limitados y carecian
de una vinculacién directa con el desarrollo econémico y social, habiéndose
limitado solamente a la reorganizacion.

Asimismo, se ha usado también de forma indistinta reforma administrativa,
modernizacion y administracion para el desarrollo, tal como veremos a
continuacion:

(...) en casi todos los planes de desarrollo se incluye un capitulo sobre
Administracion Publica que contiene un diagndstico y pretende formular estrategias
para la reforma administrativa, la modernizacién o la administracion para el
desarrollo.>

Respecto a lo anterior, deben considerarse y acotarse algunos puntos para no
crear confusiones, particularmente en cuanto a la modernizacion administrativa
y a la administracién para el desarrollo.

La modernizacién administrativa se ha interpretado en formas diversas a la
enunciada aqui. Por ejemplo, se le ha observado como el estadio al que deben
llegar las administraciones de las naciones subdesarrolladas para ser
desarrolladas o modernas, puesto que se considera que occidente ha sido
donde, por primera vez, se alcanzaron los rasgos de la modernidad, y por
consiguiente, es el modelo a seguir. Esta perspectiva evolucionista ha sido
analizada y de dicho analisis se desprende lo siguiente:

Si en algin momento la modernizacion y el desarrollo se describieron como
etnocentristas, o evolucionistas en el sentido de visualizar el paso obligado de
ciertas etapas fundamentales de desarrollo universal, mismas que atravesaron
los paises desarrollados como condicion sine qua non para llegar a la

todas las fases de planificacion economica a fin de acelerar el desarrollo, incrementando el
rendimiento de los insumos para conseguir aumentos en el producto (bienes y servicios). Bajo
la 16gica de la planificacion administrativa, la reforma adquiere una nueva razén de ser y su
utilidad se entiende de forma mas clara. La transformacion de estructuras, sistemas y
procedimientos tienen una nueva justificacion y una nueva ética: deben permitir el desarrollo,
la ejecucion de los planes de desarrollo econdémico y social, mas no convertirse en su freno.
Campero, Gildardo, obra citada, p. 15.

% Ibid., p. 12.

% Pérez Salgado, Ignacio, «La cooperacion técnica de las Naciones Unidas en reforma
administrativa e investigacion en administracion publica en América Latina», Kliksberg,
Bernardo, (Coord.), La reforma de la administracion publica en América Latina, Madrid, Instituto
Nacional de Administraciéon Publica, 1984, pp. 188-189.
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modernizacion, éste fue un pensamiento que domind hasta principios del siglo
pasado (XX), especificamente hasta la década de los veinte. En adelante se
realizo un replanteamiento de la concepcidn evolucionista y surgié entonces
una explicacion, ahora sistemidtica de los procesos de cambio en una sociedad
dada, sobre los procesos de transicion entre uno y otro tipo de sociedad,
enfatizdndose particularmente que el grado en que se realice la transicion
puede cristalizar en diferentes tipos o etapas, lo cual, al mismo tiempo, pone en
evidencia que existen algunas caracteristicas basicas comunes en las diferentes
sociedades.%

De aqui que, los instrumentos conceptuales que se desarrollaron a partir del
analisis de las caracteristicas sistematicas de las sociedades y de las
instituciones sociales, son validos para analizar procesos especificos de cambio
en las sociedades en desarrollo. Esto se apoya en el argumento de que en todas
las sociedades hay una tendencia inherente al cambio, y en que los procesos
especificos de cambio en una sociedad estan fielmente relacionados con las
caracteristicas concretas de su estructura institucional; y, asimismo, en que las
direcciones de cambio estan influidas y limitadas por sus caracteristicas basicas
como sistema y por los problemas especificos que se han derivado de su
institucionalizacion. >

Cerramos de este modo este apartado donde, de modo general, en los
conceptos e ideas antes mencionados, tenemos el contexto en el cual se enmarcd
el cambio en la administracion publica de Hispanoamérica entre 1949 y 1979. Y
aunque aqui esté plasmado en breves paginas, tiene un trasfondo de trabajo e
investigacion inmenso que fue abandonado y olvidado, tal como se comprueba
al revisar las nuevas “ideas neogerenciales” que se proponen para reformar a la
administracion publica.

% Eisenstadt, S. N., obra citada, pp. 44-45.
58 Ibid., p. 45.
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CAPITULO 4

EL MODELO DE IMPLEMENTACION OFICINA:
LA REFORMA ADMINISTRATIVA 1949-1979.

La mitad del siglo XX marco el inicio del movimiento en pro del mejoramiento
de la administracion de los paises en desarrollo. Los sdlidos trabajos tedricos
que acompanaron el proceso determinaron su rumbo y favorecieron la
correccion de percepciones iniciales hacia concepciones que poco a poco se
tornaron mds y mds elaboradas. Se avanzaba en desentranar la complejidad de
sus estructuras, insuficiencias e irregularidades. Con base en este marco se
emprendid, en la practica, el movimiento de reforma administrativa que
conllevd la elaboracion de diagnosticos y programas de accion que
pretendieron acortar la distancia entre el subdesarrollo administrativo y el
desarrollo, propio de los paises industrializados. La reforma administrativa se
volco en trabajar para que dentro de la administracién publica en desarrollo se
insertaran caracteristicas de la administracion de tipo burocratico-weberiano;
para, de esta forma, hacer que dejara su estado transicional y arribara al estado
de difracciéon. Esto es, que su administracién superara la estructura que
combina una mezcla de rasgos de administracion tradicional con otros de
oficina que estan sobrepuestos, y alcanzara la definicion real y preponderante
de rasgos administrativos desarrollados, so6lo de oficina. Veamos como se
verific este proceso.

Rumbo al modelo de implementacion oficina

El interés internacional por el desarrollo de los paises «atrasados» y, como su
secuela, la propension hacia la transformacion de su administracion publica
cobrd gran importancia hace 58 afios aproximadamente, a finales de la década
de los cuarenta del siglo pasado. Esta reforma cuyo objetivo inicial se centr6 en
la insercion de los métodos y procedimientos, asi como en las formas y
practicas administrativas de los paises desarrollados, se enmarco, bajo el
esquema de reforma administrativa pues, como también ya lo enunciamos,
tenia como objetivo primordial acercar lo mas posible a la sociedad transicional
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a la difractada, al tiempo que a su administracion con rasgos de tipo «sala» a la
de «oficina».

La preocupacién que se suscité en ese momento por el desarrollo de las
naciones nuevas reflejaba que se habia dado un cambio en la forma de
observarlas pues su progreso, hasta no hacia mucho, se observaba con
preocupacion ya que se consideraba que podrian ser competidoras de las
naciones antiguas. Aunque esa actitud pesimista no desaparecié por completo,
lo cierto es que la preocupacion por las consecuencias del «desarrollo» de estas
naciones, fue sustituida en occidente por un gran entusiasmo para llevarlo a
cabo mediante ayuda y asesoramiento.!

Este cambio tiene una explicacion. Desde la perspectiva positiva se sefiala
que el principal motivo que impulsé a occidente a tomar bajo su cargo el
«desarrollo», fue el sentirse deudor de estos paises no privilegiados. Aqui debe
recordarse que siempre existieron paises econdmicamente «desarrollados» y
«subdesarrollados», y que esta situacién ha planteado perennemente el
problema de cémo salvar la distancia que los separa. Por ejemplo, antes de
hablar de «desarrollo de los paises subdesarrollados» se hablaba de
«industrializacion de los paises nuevos», y también cambié el problema que
ocupaba a los expertos: anteriormente era la «industrializacion»,
posteriormente su lugar lo ocupd la «<modernizacién» y la «occidentalizacion».?

Asi, fue la situacion de desventaja y asimetria para su desenvolvimiento y
posterior desarrollo, ante los demas paises, lo que constituy6 el origen de los
programas de asistencia técnica de las Naciones Unidas para los paises en
desarrollo. Esto implicé que se pusieran en practica una serie de acciones como
programas de becas, nombramiento de expertos para asesorar a los gobiernos,
trabajo de investigacion e intercambio de informacién, y reformas
administrativas, todo ello para intentar establecer una cultura universal en la
administracion publica de todos los paises.

Aunque con antecedentes de 1948, 1949 marca el inicio de los programas de
Cooperacion Técnica de la Organizacion de Naciones Unidas (ONU). Como se
sefala por parte de la misma organizacion, ya en 1948 la Asamblea General de
las Naciones Unidas habia reconocido la necesidad de prestar asistencia técnica
en materia de administracion publica. De esta manera, por recomendacion del
Consejo Econdmico y Social, la Asamblea General aprobd una propuesta para
establecer un Instituto Internacional, cuya funcion seria desarrollar y difundir
el conocimiento de la ciencia y el arte de la administracion publica. Estas

1 Ropke, Wilhelm, Los paises subdesarrollados, Argentina, Del Atlantico, 1960, pp. 7-8.
21bid., pp. 4,5y 7.
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acciones comenzaron con el Programa Ampliado de Asistencia Técnica en
1949.3

A raiz de estos hechos se inicia una reforma generalizada que buscaba el
establecimiento de sistemas administrativos orientados a resolver los
problemas administrativos, con referencia inmediata al desarrollo econdmico y
social, solo que en esta busqueda de modernizacion el modelo a seguir,* ya lo
mencionamos, fue el de los paises desarrollados.

Vale la pena reiterar nuevamente que no es que la reforma de la
administracion se descubra o inicie justo en ese momento, es simplemente que
ese punto marca una coyuntura particular en el desarrollo del cambio de la
administracion publica subdesarrollada, donde se ubica Hispanoamérica como
region, y donde por una parte se busca la modernizacién, y por otra, se
despliega un primer intento de establecer un modelo universal de
administracién para todo el orbe.

Lo notable de estas reformas es que, pese a la influencia exterior, buscaban
cambios a partir de principios emanados de la doctrina misma, que aunque de
otros contextos, europeos o norteamericanos, pero que se ubicaban dentro de
las ldgicas de funcionamiento de la experiencia que dio como resultado nada
menos que la conformacion de la administracion publica de los paises
desarrollados, después de un proceso que llevo varios siglos. Asimismo, esto se
conjugaba con las acciones y participacién en conjunto con las naciones en
cuestion, poniendo énfasis en sus necesidades. Si traducimos esto al lenguaje de
Riggs podriamos decir que se traté de reformas con un sentido «mesoendo de
difraccion», esto es, un equilibrio relativo entre las fuerzas internas y externas.

Existe coincidencia respecto a que en este periodo se inicia una reforma
general. Como lo ha mencionado Roderick Groves: para los paises en desarrollo
el transcurso del periodo de 1955 a 1975, la reforma administrativa la constituyé
el contenido y la racionalidad de las tareas de Asistencia Técnica en
administracién publica, pues se consideraba que los paises desarrollados de
occidente habian adquirido capacidades administrativas transferibles a paises

3 Organizaciéon de Naciones Unidas, Manual de administracion publica, conceptos y pricticas
modernos especialmente en relacion con los paises en desarrollo, Nueva York, Naciones Unidas, 1962,
p- 133.

4 En este momento, «la complejidad de esta marafia (...) generalmente no era comprendida».
La mayoria de los norteamericanos consideraban la modernizacion administrativa como una
simple aceptacion de ciertas practicas bien comprobadas en Estados Unidos. La necesidad de
la reforma administrativa se reconocia también por la ONU, la Fundacion Ford y otros paises
que prestaban ayuda bilateral al amparo de otros acuerdos. Braibanti, Ralph, «Modernizacién
administrativa», Weiner Myron, Modernizacién, México, Editorial Roble, 1969, p. 223.
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en desarrollo.> También Arne F. Leemans coincide en que a mediados de siglo
XX numerosos paises desarrollaron ambiciosos programas de reforma
administrativa y en que, a partir de entonces, el «cambio dirigido» en la
administracién publica se instituyd como uno de los principales problemas de
la administracion publica de dichas naciones.®

La Asistencia Técnica implico basicamente un programa de cambios para
mejorar el sistema burocratico de las naciones en desarrollo, ello fue el
resultado de la influencia que tuvo el «4°» punto del Presidente Truman y la
inquietud de la ONU.

El acto que eleva el «desarrollo de los paises subdesarrollados» a un punto
programatico esencial de Estados Unidos de Norte América y que se convirtid en el
punto de partida de la discusion actual en esos campos fue el mensaje del presidente
Truman, que en junio de 1949 fundamenta y expone su programa del «Punto 4.7

Wilhelm Ropke cree que este punto es un referente obligado para averiguar
los motivos reales de la cruzada en pro de los paises subdesarrollados. De
hecho, él considera que entre esos motivos estaba evitar la difusion del
socialismo en las zonas en desarrollo. De acuerdo con el analisis de Ropke,
dicho programa surge como un medio encaminado a satisfacer las esperanzas
que el mundo moderno despertd en pueblos que se debaten entre la pobreza y
el estancamiento econdmico, para evitar que sucumban a las seducciones del
comunismo.?

5 Groves, Roderick T., «Reforma administrativa y desarrollo politico», Leemans, A. F., (Comp.),
Cémo reformar la administracién piiblica, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1977, p. 111.

6 Leemans, A. F., «<El cambio en la reforma administrativa», Revista Mexicana de Ciencias Politicas
y Sociales, Universidad Nacional Auténoma de México, abril-junio, México, 1978, pp. 105-114.

7 Wilhelm Ropke ha sefialado que el acto que elevo el «desarrollo de los paises
subdesarrollados» a un punto de importancia para Estados Unidos de Norte América y que se
convirtié en el inicio de la discusion actual en esos campos fue el «Punto 4° dentro del
mensaje del presidente Truman, de junio de 1949. Ropke, Wilhelm, obra citada, p. 9.

También Enrique Saravia coincide al respecto «Por influencia del ‘cuarto punto’ del Presidente
Truman, los programas para mejorar el sistema burocratico de aquellos paises tienen marcada
prioridad. La inquietud se hace sentir también en el seno de la ONU y es asi como se
implementa, en agosto de 1949, el Programa Expansivo de Asistencia Técnica ETAP al que
Estados Unidos presta amplia colaboracion, a través de ayuda econdmica y provision de
técnicos». Saravia, J. Enrique, «Teoria general de la administracion y la reforma
administrativa», Reforma administrativa: experiencias latinoamericanas, México, Instituto Nacional
de Administracion Puablica, 1975, pp. 357-379.

8 Ropke, Wilhelm, obra citada, p. 9.
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Asistencia Técnica

En 1948 la Asamblea General de las Naciones Unidas reconocié la necesidad de
prestar asistencia técnica en materia de administracion publica, pues concluyé
que ésta y el desarrollo nacional estan estrechamente vinculados, por lo que
insistid en su mejoramiento. Como resultado, en agosto de 1949, se implemento
el Programa Ampliado de Asistencia Técnica ETAP (por sus siglas en inglés),
en el que los Estados Unidos colaboran con ayuda econdémica y técnicos.
Ademas, también participaba la Fundacion Ford y la Agencia para el Desarrollo
Internacional (USAID).

El planteamiento de la Asistencia Técnica supone una doctrina que ve con
buenos ojos la idea de que la reforma administrativa es intrinsecamente algo
bueno. Su premisa basica es que el mejoramiento o perfeccionamiento
administrativo es deseable y debe llevarse a cabo dondequiera que sea posible.
Quienes apoyan esta doctrina confian en que las sociedades desarrolladas de
occidente han producido la capacidad administrativa que podra ser transmitida
a los paises en desarrollo, aunque no en su totalidad, sino en forma selectiva y
con las adaptaciones correspondientes.’

No obstante se aceptaba, por ambas partes, que las naciones ricas deberian
contribuir en muchos aspectos con las naciones pobres pero, también, que estas
actitudes de reciprocidad podrian desaparecer si los intereses nacionales de
cualquier lado se veian amenazados por las relaciones de ayuda. Asi, se
explicaba que una nacion en desarrollo podia rechazar el apoyo de un pais del
que deseara verse separado politicamente, o del que considerara que le imponia
a sus programas condiciones politicas inaceptables.

La asistencia de Naciones Unidas se enfocaba especificamente en funciones
auxiliares, esto es, en aquellas que facilitan todas las funciones primarias y de
caracter sustantivo, tanto del gobierno como de la administracién central,
donde se encuentran la organizacidon, los métodos, la administracion del
personal, la administracion presupuestal y financiera; la administracion de
compras, existencias, materiales y archivos; y la capacitacion general del
personal del gobierno. En igual rango de importancia se encuentran
operaciones del gobierno como la descentralizacion de las operaciones
administrativas a oficinas regionales y de zona, el traspaso de funciones a las
autoridades regionales y locales, las relaciones del gobierno central con

° Heady, Ferrel, «Las burocracias en los paises en desarrollo», Revista de Politica y
Administracion, Colegio de Licenciados en Ciencias Politicas y Administracion Publica, A. C,,
num. 1, México, enero-abril, 1975, p. 19.

92



La reforma administrativa 1949-1979

empresas autonomas, cooperativas y los programas de desarrollo de la
comunidad.!®

Esta asistencia técnica implicd el inicio de actividades que incluyeron
programas de becas y nombramientos de expertos para asesorar a los gobiernos
de los paises subdesarrollados, sobre todo en la solucion de problemas
administrativos, pero con referencia directa al desarrollo econdmico y social.
También se brindaron servicios consultivos de expertos o de grupos de
expertos asesores en materias como servicio civil, organizacién y métodos,
division de funciones entre los diversos ministerios y asistencia para la
organizacion y formacion de personal, entre otros.

En los afos subsiguientes se continu6é haciendo evidente la necesidad de
mejoramiento de la administracion publica para el desarrollo econdmico y
social. En 1952 la ONU otorgd el caracter de continuidad al programa de
asistencia técnica. El reconocimiento sobre la necesidad de cuidar el
mejoramiento de la administracion publica se fortalecié en 1953, cuando la
ONU determind aprobar un programa revisado de asistencia técnica y se
recomendaba al Secretario General proseguir y ampliar las actividades que se
venian desarrollando. En esa resolucion (723 VIII) se autorizaba el empleo de
fondos para continuar con la labor de asistencia técnica hacia la formacion
profesional mediante asesoramiento de expertos, becas, institutos de formacion
profesional, seminarios, conferencias, grupos de trabajo, suministro de
publicaciones técnicas; reunidn, analisis e intercambio de informacion técnica
en materia de administracién publica; ahora en colaboracion con el Instituto
Internacional de Ciencias Administrativas y otras instituciones apropiadas, y la
prestacion de ayuda a los gobierno para favorecer la organizacién de una buena
administracion publica en correlacion con el desarrollo econdmico y social.!

Para la preparacién de funcionarios en 1959 se puso en marcha un programa
de servicio publico universal denominado Programa para facilitar personal
directivo, ejecutivo y administrativo (Operational, executive and administrative
personnel) OPEX, por sus siglas en inglés. Su objeto era atender la necesidad de
personal capacitado para los puestos de direccion, ejecucion y administracion.
A solicitud del gobierno interesado se reclutaba, internacionalmente, personal
para ocupar puestos directivos en el pais al que se destinaba la asistencia, hasta
que se preparara a personal local para asumir dichas funciones. Estos
funcionarios estarian al servicio de gobiernos nacionales y recibirian sueldos de
sus arcas. La experiencia de los «expertos» se aplico en actividades del

10 Organizacion de Naciones Unidas, obra citada, p. 133.
1 Ibid., pp. 134-135.
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organismo publico al que llegaba a colaborar, pero fundamentalmente deberia
fungir como el mentor de un funcionario nacional que lo reemplazaria a la
brevedad posible. La asistencia también consistia en un sistema de becas para
funcionarios nativos.!

Programa de la ONU para mejorar la administracion publica

Como parte de su labor la ONU buscé integrar los «componentes esenciales de
una buena administracion», asi como indicar las «condiciones necesarias» para
el éxito de los programas de reforma administrativa. De modo tal, defini6 y
describid tales elementos a fin de elaborar una propuesta completa sobre los
aspectos mas importantes que necesitaban mejorarse en la administracién
publica. Mencionaremos algunos de los mas trascendentales.

Andlisis de la organizacion.’® Consideraban que un buen esquema de
organizacion administrativa debe prevenir la duplicacion de funciones, los
roces y el derroche de esfuerzos; debe preservar las garantias constitucionales y
estimular la flexibilidad y la buena disposicidn para acoger las nuevas formas y
los nuevos programas. Esto implica poner atencion en factores como los
siguientes:

a. DPoliticos y personales. Debido a que la administracion ptblica tiene su comienzo en un
acto politico, que consiste en la decision del gobierno respecto a asumir ciertas
funciones, la organizacion que se encargara de realizarlas dependera de factores
politicos. Por su parte, el factor personal se hace presente ya que la acciéon de la
administracion publica se da en torno a un gran nimero de seres humanos que
trabajan juntos. Por ello, debe existir un sistema eficaz de comunicaciones para que los
funcionarios comprendan y acepten las instrucciones, a fin de trabajar en conjunto para
un fin comun.

b. Organizacion sistematica. Que una organizacion sea sistematica no significa que no
tenga en cuenta los sentimientos o el bienestar de los funcionarios o las opiniones del
publico a quien sirve. Esto es, no debe ser sélo racional y econémica, también debe
contar con la confianza de los funcionarios de todos los niveles.

12 Organizacion de Naciones Unidas, Administracién piublica. Marco internacional (1967-1987),
México, Organizacién de las Naciones Unidas y Miguel Angel Porrtia, Librero y editor, dos
tomos, 1988, tomo I, pp. 236-238. Organizacion de Naciones Unidas, Manual de administracion
publica, conceptos y pricticas modernos especialmente en relacion con los paises en desarrollo, p. 137.

13 Organizacion de Naciones Unidas, Manual de administracién puiblica, conceptos y pricticas
modernos especialmente en relacion con los paises en desarrollo, pp. 18-23.
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Organogramas y manuales de organizaciéon. El organograma o diagrama de
organizacion sirve para representar, graficamente, las selecciones o dependencias de
un ministerio u organismo. Sirve como referencia de las relaciones que existen en
orden jerarquico.

Es ilustrativo el razonamiento que se hace sobre la forma que debe tener la
estructura orgdnica, donde se destacan dos aspectos principales: la simplificacion
y la descentralizacion de operaciones: !4

Limitacion del nimero de organismos: proponian reducir el nimero de organismos,
ministerios y corporaciones gubernamentales, asi como entidades auténomas, tanto
como sea posible; pues la proliferacién de organismos, asi como de funciones que con
frecuencia coinciden con las de otros organismos que ya existen, deriva en un doble
mal: la duplicacion y la dispersion. Al respecto se recomendaba agrupar las funciones
de gobierno en unidades estrechamente relacionadas u homogéneas, de tal modo que a
los ministerios se les asignara la mayor cantidad posible de autoridad vy
responsabilidad para resolver los asuntos. Se apunta, al margen, que para los paises en
desarrollo esto es muy conveniente ya que carecen de suficiente personal preparado
para las diversas y especializadas funciones. Por ello proponian trazar cuidadosamente
las estructuras internas de los ministerios y no subdividir el trabajo en un gran niimero
de pequefias dependencias.

Descentralizacion de las operaciones, la propuesta era que las transacciones locales se
llevaran a cabo fuera del ministerio y tan cerca como fuera posible de los ciudadanos.
Esto es, delegar funciones en érganos de gobierno de nivel inferior como los de los
estados y provincias, o en las autoridades locales. Asimismo, se apelaba a la
desconcentracion geografica de funciones del ministerio que pasarian a las oficinas
regionales o locales.

Otro renglén importante lo constituyo lo relativo a los métodos y material,'> a los

cuales se dedico gran atencidn, al respecto destacaremos siete apartados:

a.

Buenos métodos. Se consideraba que el principal objetivo de los buenos métodos en
administraciéon publica es que las funciones gubernamentales sirvan efectivamente al
pais y al puablico. Por lo mismo, las funciones deberian llevarse a cabo con personal y
recursos materiales limitados, asi como con el minimo de duplicacién de actuaciones.
Sin embargo, se tenia presente que todo ministerio u oficina publica, por bien que
funcione, no puede menos que semejar una maquina impersonal, compleja, poderosa y
frecuentemente distante del ciudadano comun. Por ello, se resaltaba, es muy
importante que el ciudadano tenga confianza en que los servicios administrativos

4 Ibid., pp. 23-28.
15 Ibid., pp. 29-41.
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procuran ayudarlo, lo cual no es facil de lograr, pero es un objetivo que se debe tratar
de lograr a partir de los métodos (formularios, procedimientos) que la administracion
emplea en su trato con el publico.

b. Servir al publico. La forma en que se trata al publico debe reflejar respeto y
consideracion hacia el ciudadano, asi como un deseo de servirle de acuerdo con la ley
y con la politica del gobierno. Deben establecerse mayores contactos con el pueblo,
deben aplicarse la cortesia y la paciencia. El tramite de asuntos debe hacerse mas
accesible y facil al ciudadano.

c. Legalidad e imparcialidad. Las decisiones adoptadas por los funcionarios deben ser
plenamente coherentes con las leyes y normas establecidas por el gobierno. También se
debe procurar que las leyes y reglamentos que afecten a los ciudadanos sean sencillos
y accesibles. Las leyes y decretos deben ser codificados y de todos ellos debe hacerse
un indice o repertorio.

d. Economia y rapidez. El despacho de los asuntos publicos debe ser rdpido y econdmico,
pues rapidez y economia son virtudes deseables en los funcionarios.

e. Sencillez y claridad en los formularios: un formulario bien elaborado es uno de los
instrumentos mds manejables de la administracion, tanto desde el punto de vista de la
propia administracion, como del publico. Asimismo, un buen formulario o
procedimiento para el uso del publico debe ser comprensible, incluso para los hombres
mas humildes. Estos instrumentos tienen una finalidad y deben ser apropiados al
trabajo para el que se emplean, deben ser econdmicos y sujetarse a un modelo
uniforme, ser redactados en lenguaje sencillo y no solicitar informacién que ya ha sido
dada en otro formulario.

f. Instalacidon y equipo de oficinas: las oficinas publicas deben ser lugares no lujosos pero
decorosos y bien ordenados, contar con suficiente espacio, luz y ventilacion, asi como
con medios de comunicacion y maquinas suficientes (medios materiales).

g. Adquisicion de material y control de los bienes. Es importe evitar el dispendio
mediante una buena administracion. Al respecto, los procedimientos de compra deben
estar proba y equitativamente garantizados, pues no hay funciéon del gobierno mas
vulnerable al favoritismo y la corrupcion que la de comprar y contratar. Toda
administracion necesita tener una politica bien planeada de adquisiciones y control del
material en inventario.

h. Oficinas de organizacion y métodos. La organizacion racional sélo puede lograrse con
un gobierno determinado a tener presente la necesidad de un plan sistematico de
organizacion. Para esto se necesita una oficina en la que se concentren las funciones de
andlisis y planeamiento administrativo como la de organizacién y métodos (esta
oficina es uno de los rasgos caracteristicos del «Estado servicio»). No obstante, se
reconocia, estas oficinas no son la panacea, pues para el mejoramiento administrativo
también son necesarias otras medidas.
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El servicio civil de carrera constituyd un elemento importantisimo donde
destacan tres factores:!

a. Servicio civil de carrera basado en el mérito y la idoneidad, se reconocia la necesidad
de contar con personas preparadas profesionalmente, pues la eficacia en la gestion
administrativa depende de la capacidad de las personas empleadas por el Estado.
Consiguientemente, es necesario un servicio civil de carrera basado en el mérito, algo
esencial para una administracion publica moderna. Se reconocia que la administracion
de personal debe tener alta prioridad en cualquier programa de reforma pues
constituye una condicion cardinal para un servicio publico eficaz. Es esencial el
sistema de carrera que ayude a eliminar el favoritismo personal y las presiones
politicas partidistas.”

b. Neutralidad politica y el servicio civil de carrera, esto significa que el funcionario de
carrera respondera siempre a la voluntad del gobierno.

c. Clasificacion y gradacion en la organizacion del servicio civil de carrera para establecer
normas apropiadas para la seleccion del personal, asi como una base uniforme en el
servicio para dar igual categoria y remuneracion por un trabajo igual; lo mismo que
para establecer uniformidad en la descripcion de puestos, titulos y sueldos. Esto
fomenta la movilidad, proporciona titulos uniformes, ofrece la base para el
reclutamiento y ascenso, y elimina tanto el dominio de la controversia politica como la
desigualdad y el favoritismo en las retribuciones individuales.

Administracion de personal, aqui se destaca que se debe contemplar el
reclutamiento y seleccion a partir de exdmenes objetivos, contar con un sistema
planeado de ascensos y una oficina central de administracion de personal.’8

Descentralizacion,'® al respecto se detallan tres puntos fundamentales:

a. Complejidades de la descentralizacién. Se advierte que en los paises transicionales
existe una concentracion de servicios del Estado en la capital, en detrimento del resto
de pais. Ademas, la descentralizacién tiene que enfrentarse a dificultades como el
antagonismo general hacia el gobierno central, la inestabilidad social y politica, la

16 Ibid., pp. 41-45, 49 y 53.

7 Sin duda los nombramientos de cardcter politico son indispensables, cuando se trata de
ministros o de sus colaboradores inmediatos, pero estos puestos deben estar claramente
definidos, teniendo como base una sancion legal que los separe del servicio civil de carrera y,
al mismo tiempo, que no permita que su niimero aumente por presiones politicas. Ibid., pp. 43-
44.

18 Ibid., pp. 55-56.

1 Ibid., pp. 76-78 y 80-83.
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resistencia a los cambios rapidos, la escasa madurez politica y la falta de valoracion de
los objetivos nacionales.

Formas de descentralizaciéon. Se mencionan dos principales: la desconcentracién
administrativa a oficinas de zona y el traspaso de dichas funciones y facultades a las
autoridades de los estados y locales. La ONU define a la administracion regional como
desconcentracion de responsabilidad y autoridad que realiza el gobierno central a
favor de entidades regionales y locales, pero esto no significa la transferencia de
autoridad de un ministerio, sino que se nombran y envian a esas entidades
funcionarios en los que se delegan tanto las funciones como la autoridad necesaria
para cumplirlas. Por su parte, el traspaso de facultades y funciones se refiere al
deposito legal de facultades en manos de autoridades estatales y locales; este es un
procedimiento de cardcter administrativo, al mismo tiempo que politico.

Traspaso de facultades y funciones a las autoridades locales y de los estados, se explica
que es recomendable porque esto mueve a los ciudadanos a participar en mayor
medida en las funciones del gobierno, lo que ayuda a vencer la inercia y la apatia, asi
como la confianza excesiva en los drganos centrales para la solucion de cuestiones de
interés local, y ayuda a que el ciudadano se sienta identificado con el gobierno. Como
resultado, el gobierno local fortalecido, independiente y con poder de decision tiene
ventajas practicas ya que, como estd en contacto directo con los problemas locales y
con la poblacion, puede satisfacer mejor las exigencias del interés publico.

Instituciones auténomas y empresas piiblicas,”® se consideraba un tema central y se

destacaban diversos aspectos a considerar para su mejoria.

a.

Variedad de las instituciones autonomas. Se advertia que en todos los estados se daba
un gran aumento en el numero y la variedad de instituciones auténomas
(universidades, institutos de ensefianza e investigacion, fundados y financiados por el
gobierno; Odrganos de regulacion y tribunales administrativos independientes,
sociedades de cardcter voluntario que agrupan a miembros de profesiones doctas), en
las que el gobierno ha delegado la facultad de establecer, por ejemplo, normas de
admision y las que regulan su ejercicio. También se han establecido instituciones de
caracter econémico como son las empresas publicas.

Objeto de las empresas ptiblicas. Aqui se sefialaba que cada Estado debe, por si mismo,
determinar en qué medida desempenara el papel de empresario en materia econdmica,
y se sefialaba que algunos paises persiguen la propiedad privada al maximo, otros la
completa propiedad publica de los medios de produccion, y un tercer grupo considera
a la administracion publica y la privada como mutuamente complementarias. Se
aclaraba lo anterior para enfatizar que deben tenerse claras las razones por las que un
gobierno puede o debe asumir la responsabilidad de fomentar la empresa publica.?!

20 Ibid., pp. 85-91.
2L Acelerar el desarrollo nacional, aumentar la productividad y el empleo y elevar el nivel de
vida, abrir fuentes de crédito para financiar la produccién agricola e industrial y el comercio,
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c. Formas de organizacion de las empresas publicas, se destacaban tres: la forma de
departamento gubernamental normal, esto es, un ministerio con personal de carrera
bajo la direccion de un ministro; esta ha sido la forma mas comunmente utilizada para
la administracion de servicios nacionales o0 monopolios (servicios postales, telegraficos,
telefénicos y ferrocarriles); aqui el gobierno tiene el control absoluto. La segunda es la
sociedad andnima, que surge porque frecuentemente una compania privada pasa a ser
propiedad del Estado, aqui el gobierno tiene la mayoria de las acciones. Finalmente, la
forma mas moderna de empresa publica es la corporacion publica donde se confiere
autoridad administrativa a un organismo corporativo (cuyos miembros nombra el
gobierno) para dirigir a una empresa publica determinada o a un grupo de empresas
relacionadas entre si.

Administracion presupuestaria y financiera. En este tema se puso bastante
atencion, se enunciaron con detalle muchos de los elementos que deberian
tenerse en cuenta para su buena marcha.?

a. Presupuesto nacional. Se resaltaba la necesidad de una sana administracion financiera
como uno de los elementos decisivos para el control y la direccién del desarrollo
economico y social de la nacion. Si el Estado era el animador del desarrollo econdémico,
esto lo orientaba a buscar nuevos instrumentos para que el presupuesto nacional
sirviera como instrumento de politica econdmica y social, ademas de que deberia
ayudar a establecer un orden de prioridad en las diferentes actividades de un
programa de desarrollo.

b. Presupuesto como instrumento de la politica econémica, se explicaba que si se le
utiliza de este modo, con él se podia estimular o reducir la demanda, ajustar el nivel de
los precios mediante subsidios o estableciendo impuestos, redistribuir los ingresos de
modo uniforme y crear fondos para inversiones y desarrollo.

c. Criterio programatico o administrativo para formular el presupuesto. Al presupuesto
se le consideraba principalmente como un instrumento legal y de contabilidad, y la
oficina del presupuesto tenia la funciéon de agrupar los cdlculos de gastos que
presentan cada afo los diferentes departamentos para atender sus necesidades. De
acuerdo con los conceptos modernos del presupuesto-programa, el presupuesto anual
es esencialmente un plan de trabajo donde se especifican los objetivos concretos que el
gobierno debera alcanzar durante el ejercié del mismo.

proporcionar servicios basicos que faciliten el desarrollo industrial (servicios publicos, energia
eléctrica, agua, transportes, comunicaciones), reducir el grado de dependencia que tenga el
pais respecto al capital y direcciéon extranjeros (mediante la compra de sus empresas),
suministrar un servicio necesario que no seria lucrativo si lo explotase una empresa privada, y
el logro del control de sectores de la economia en razon de principios de politica nacional. Ibid.,
p. 87.

22 Ibid., pp. 94-96, 98-100 y 102-106.
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d. Control fiscal, concebido en tres operaciones distintas: 1. examen y aprobacién de
gastos propuestos a fin de verificar que son prudentes y que existen fondos
disponibles para tales fines (preauditoria de cuentas), 2. direccion y registro de
transacciones efectivas del Tesoro (transacciones y contabilidad), y examen y
verificacion de las transacciones efectuadas y de las cuentas correspondientes
(auditoria de cuentas).

e. Auditoria de cuentas: recomendaba establecer claramente la diferencia entre las
funciones de control fiscal o preauditoria (aprobacion previa) de las funciones de
auditoria, (revisiéon de esos gastos). Preferentemente estas dos funciones deberian
encomendarse a organismos diferentes. El organismo encargado de la auditoria de
cuentas deberia examinar y verificar a posteriori las transacciones financieras de todos
los ministerios, departamentos, organismos e instituciones y corporaciones auténomas.
Por la especial importancia que tienen, el auditor general de cuentas y el organismo
encargado de la auditoria debian ser neutrales, imparciales y eficaces.

f. El presupuesto de ingresos tiene tanta importancia como el de de gastos. En el
presupuesto de ingresos figuran los recursos procedentes de los impuestos y
contribuciones, aunque también pueden estar los ingresos procedentes de las
operaciones de las empresas paraestatales. El presupuesto nacional de ingresos
determina el presupuesto de gastos.

g. Politica tributaria y su relacion con el desarrollo econémico nacional. El objetivo de la
politica tributaria, se mencionaba, va mas alld de la recaudacion de ingresos, también
tiene por objeto influir en la orientacion y ritmo del desarrollo econémico y social del
pais. Asi el sistema de tributacion deberia fomentar el establecimiento de nuevas
industrias y protegerlas, estimular la produccion de bienes de consumo o dar
prioridad a proyectos de inversion de formacion de capital y desarrollo de largo plazo;
dar incentivos o crear alicientes a las inversiones de capitales extranjeros; contribuir a
reducir las extremas diferencias en lo que toca a ingresos, entre otros.

h. Administracion de los impuestos. La politica tributaria debera estar estrechamente
relacionada con el desarrollo cultural, la economia y la capacidad administrativa de un
pais. La administraciéon de toda clase de impuestos serd mas eficaz si estd agrupada en
un solo gran departamento, porque de esa manera el personal capacitado en materia
tributaria se podra utilizar de manera mas flexible y econdmica. Esta administracion
requiere personas competentes en administracion general, economia politica,
contabilidad, derecho, avaltio y hasta ingenieria.

La Investigacién y el planeamiento también constituyeron materias a las que se
dio mucha importancia.?* Aqui destacaremos seis subtemas que se trabajaron
de forma particular.

a. El planeamiento se concebia como el proceso de preparacion de programas a largo
plazo para el desarrollo econdmico y social de un pais. Esto implicaba un esfuerzo por

> Ibid., pp. 109-115.
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elevar el nivel de vida y bienestar social mediante la utilizacién coordinada y cabal de
los recursos humanos y materiales de cada pais. Se consideraba que en el caso del
gobierno de los paises en desarrollo este proceso reviste particular importancia porque
el gobierno tiene que cuidar que no se utilicen aceleradamente los recursos. Por
consiguiente, los programas establecidos a largo plazo y de acuerdo con un orden de
prioridades, son de valor incalculable para estos paises.

Planeamiento en relacion con la administracion publica, en ese momento era una
técnica moderna que debia basarse en la determinacion de los hechos y en las
proyecciones hechas por los expertos. Se proponia que en la determinacién de la
estructura de los gobiernos se pudiera disponer de tres niveles de unidades de
planeamiento y de personal experto en la materia.

La asistencia de la ONU en el proceso de planeamiento consistié en asistencia y
asesoramiento, mediante el envio de expertos y la concesion de becas para estudios en
el extranjero al personal nacional. Se consideraba que no era posible el incremento de
la produccion de un pais si el gobierno no realizaba una buena labor de planeacion. La
elaboracién de planes en forma de programas quinquenales, por lo regular, fue un
procedimiento adoptado por naciones en desarrollo que debian mirar al porvenir,
determinar sus objetivos a largo plazo y establecer prioridades en la ejecuciéon de
proyectos.

Coordinacion como base para el planeamiento, al respecto se sugeria la creacion de
una oficina de coordinacion en la secretaria del gabinete o de la oficina del poder
ejecutivo. Esa oficina central de planeamiento deberia ser parte de la organizacion
encargada de la coordinacion general de todas las ramas del gobierno. La oficina
central de planeamiento y coordinacion tendria que estar organizada de modo tal que
ayudara a todos los ministerios y organismos gubernamentales a desempefiar
funciones como la compilacion y analisis general de datos sobre los recursos humanos
y materiales del pais; la elaboracion de estudios basicos sobre problemas como la
formacion profesional, la utilizacién de la mano de obra, las tasas de inversiones de
capital, etcétera, necesarios para la elaboracién de los planes; formulacion de planes
para la mejor utilizacion de los recursos; intercambio de informacion entre todas las
dependencias; conciliacion de los planes para cada zona, region o funcién de gobierno
y la preparacion de planes de operaciones y asignacion de proyectos de trabajo
concretos para cumplir el programa nacional.

Personal de la oficina central de planeamiento: deberia estar formado por funcionarios
administrativos y técnicos capacitados y con experiencia, el personal administrativo
deberia adquirir conocimientos técnicos que le permitieran comprender las cuestiones
técnicas correspondientes. Por su parte, el personal de carrera de las oficinas centrales
de planeamiento debe tener una vision general de los problemas, no especializada.
Ademds de poseer aptitudes para la negociacion y la coordinacion, tanto como
conocimientos técnicos.

Objetivos y prioridades del planeamiento. Debido a que los paises transicionales tienen
pocos recu