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INTRODUCCION

tos desafios que en la actualidad enfrentan los gobiernos por atender los
requerimientos y demandas de una sociedad que cada vez estd mas informada y
tiene una participacion activa en aquellos asuntos que inciden directa ©
indirectamente en su bienestar, son mditiples y complejos.

Durante las dltimas dos décadas, el mundo ha experimentado una serie de
grandes transformaciones. La evolucion constante de la organizacion sociatl ha
planteado una serie de nuevas condiciones, demandas y oportunidades a las
cuales deben hacer frente los gobiemos mediante la evaluacion critica, la
innovacién y el desarrollo de iniciativas para la adecuacion de las estructuras
administrativas a los nuevos requerimientos sociales.

En los ultimos veinticinco afios, la dinamica sociat e historica ha sido ef resultado
de la interaccidn conjunta de una serie de acontecimientos que han tenido tugar
por el ejercicio constante de derechos y prerrogativas que la sociedad reconoce
como propias - o mas aun- como inherentes a ella misma, y que son las que
constituyen el impulso dindmico que es motor de cambio y causa y razon de la
evolucion del sistema social.

El desarrollo pleno de o que es conocido como la * sociedad civil” entendida como
la conjuncion de un esfuerzo y compromiso de participacion libre, espontanea y
conscienle dentro det terreno politico, ha obligado al Estado a construir nuevos
espacios de accion, a reconocer otros vy a transformar radicalmente sus canales
de comunicacion y de relaciones con la misma sociedad ante la necesidad de no
verse rebasado por el ejercicio directo de derechos politicos , ante 1a insuficiencia
de la accion de la funcién pablica y de su compromise de servicio, asi como de las
estructuras gubernamentales.

En los tiempos presentes, es claro que nuevos conceptos han emergido en el
estudio y la conceptualizacidn de la administracion publica debido al reto que
supone entender lo publico y las implicaciones de ello ante el crecientemente
inestable escenario sobre el cual se desarrollan las relaciones entre el gobierno v
la sociedad.

Actualmente la definicion del proceso administrativo va aparejada a la
comprension de nuevos fendmenos sociales como las Organizaciones No
Gubermamentales y los Movimientos Sociales de Base, de las nuevas tecnologias
de trabajo administrativo como la Alta Direccion y la Reingenieria de Procesos, asi
como de las ideas y de los conceptos del cambio y de la modemizacion, cuya
aplicacion e instrumentacien es hoy mas que nunca una obligacion para toda
aquella estructura gubernamental que aspire a responder a los problemas
ptanteados por la sociedad contemporanea.
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En esto, es el replanteamiento de las relaciones entre el Estado y la sociedad el
punto principal sobre el que gira la reconceptualizacion del ejercicio del gobiemo.

La accion de la administracion tiende a ser entendida progresivamente como un
esfuerzo de negociacion politica en el cual el Estado reconoce autoridad al
conjunto de actores que conforman el cuerpo social, tales como agrupaciones
ciudadanas, partidos politicos, grupos de presidn y los medios de comunicacion.

El desarrollo e instrumentacion del cambio en la administracion ha supuesto
necesariamente la formulacién y conduccion de proyectos de modernizacion y
reforma ante 1a necesidad de transformar radicalmente los modelos existentes,
bajo el esquema de inducir transformaciones venciendo la resistencia a éstas.

Los procesos de modernizacion administrativa han tratado no solo de actualizar la
metodologia de operacion y funcionamiento del ejercicio del servicio publico en las
estructuras gubernamentales, sinc de hacer permanente la idea y la practica del
cambio en las labores cotidianas de la misma administracion, lo cual ha
significado impulsar modificaciones sustanciales a la idea del gobierno, de ia
administracién y de la funcion puablica..

La conslante del momento es la incertidumbre y el dinamismo en que se
desenvuelven fenomenos que antafio podian ser planeados o controlados. Hoy
vivimos la revolucién de! cambio sin fronteras, sin limites, pero con objetivos
claros y precisos para los grupos que impulsan estos movimientos.

El examen de estas transformaciones, cuyos escenarios y condiciones son
sumamente diversas, son parte de un ejercicio de reflexion y analisis obligado en
la idea de conocer nuevos modelos en el ejercicio del gobiermno, asi como los
elementos constantes y varables que inciden en ellos, para definir nuevos
proyectos y programas de modernizacion y reforma administrativa.

En palabras de Michel Crozier, la gran transformacion de que somos paricipes
esta efectuando el paso de una sociedad industrial, fundada sobre la
estandarizacion y sobre el ciclo de produccion y consumo masivo, a una sociedad
en la que la estandarizacién y la racionalizacion ya no tienen la misma
importancia, y donde cada vez hay mas sitio para la innovacion y la calidad.

La constante necesidad de actualizacion y cambio de los aparatos administrativos
ha requeridc de nuevas conceptualizaciones en el servicio publico,
redimensionamientos de ia accion gubernamental y replanteamientos en la actitud
y desempeno de la burocracia para activar y estimular las iniciativas de los
individuos que integran el sistema social; es decir, la administracién ha debido de
ser repensada y en mucho, refundamentada.



Esta investigacion pretende hacer un andlisis sobre los aspectos mas importantes
de la reorganizacion de los sistemas administrativos, concentrandose
principalmente en el planteamiento y explicacion de los conceptos teéricos que
permiten comprender la naturaleza, las implicaciones y los alcances del cambio
administrativo, con el objetivo fundamental de formular un marco de referencia
dentro del cual pueda comprenderse y estudiarse con amplitud el significado de
la modernizacién en la idea del gobiemo y en el desempefio de la funcién publica.

Los procesos de reformas al aparato administrativo publico son parte de las
necesidades politicas y econdmicas de précticamente cualquier estructura
gubemamental, tanto en paises de alto nivel econdémico como en aquellos en vias
de desarrollo. Dentro del concepto de cambio administrativo, un sistema busca
obtener y generar mejoras significativas y continuas en los procedimientos para el
manejo de los asuntos publicos, asi como incrementar la productividad de la
accion de los aparatos estatales.

Durante los ditimos 25 afos ha existido una tendencia global por desarrollar
esfuerzos de aclualizacion, racionalizacion y fortalecimiento de la accidon
gubernamental a partir de la conformacién de nueves métodos de trabajo, la

implantacion de técnicas diversas de accion y la innovacién de procedimientos
administrativos.

A partir de algunas de estas expeniencias ha sido posible discemnir elementos
particulares para el andlisis social, que constituyen referencias obligadas para
proyectos y planes de modemizacion y reforma administrativa puesto que
permiten integrar un marco general de pensamiento sobre el cual es posible
fundamentar nuevos proyectos para el desarrollo organizacional.

Comprender estos elementos a partir de los conceptos mismos det cambio y la
modemizacion es un compromiso para los cientificos sociales, quienes de este
modo, pueden contar con los elementos minimos para disefiar nuevos marcos
metodologicos para la instrumentacién del cambio en las labores
gubemamentales.

La administracion publica de nuestros tiempos enfrenta ef reto y la necesidad de
ser estudiada con mayor profundidad y de ser definida teoricamente con mayor
precisidn ante la obligacion de repensar sus propdsitos, técnicas, herramientas de
accion y objetivos.

Asimismo, en la idea del cambio administrativo reside la obligacion de fomentar
una nueva concepcion del servicio publico y del compromiso que este representa,
tendiendo a situario en la idea mas efectiva y practica de la satisfaccion ciudadana
y el cumplimiento de la responsabilidad de procurar el bienestar comun.



Esta investigacion busca ser parte de este esfuerzo de conocimiento y de difusion.

La idea central de este trabajo, es la de analizar los elementos tedricos y
conceptuales mas importantes que actualmente conforman el marco genera! de
pensamiento y accion dentro de la administracion piblica, integrandolos en un
solo cuerpo de investigacion a efecto de facilitar su comprension como elementos
del desarroflo y la evolucion en la administracion publica.

La identificacion de elementos determinantes en los procesos de cambio,
modernizacion y reforma, por otra parte, nos conduce a la correcta ubicacion de
ésta, a su comprension y a su adecuado dimensionamiento en el contexto de los
fendmenos politicos y sociales sobre los que se ha construido la dinamica del
cambio de la que practicamente todos somos protagonistas y testigos al mismo
tiempo. :

La concepcion y estudio de la modemizacion y la reforma administrativa puede ser
entendida con mayor amplitud contemplando -de modo inicial- algunos de los
elementos a los que responde ésta:

A) Nuevos escenarios politicos.- El agotamiento de los modelos de
organizacion politica tradicionales, la caducidad de los esquemas corporativos, el
desgaste de las ideologias y a apertura de los canates de expresion politica de la
sociedad han derivado en la construccion de nuevos espacios de participacion y
en la generacion de nuevos compromisos entre esta ultima y el Estado, lo que ha
provocado el desarrollo de nuevos escenarios y nuevas condiciones para el
ejercicio de la autoridad.

B) Nuevas demandas sociales.- A partir del desarrollo de la lamada sociedad
civil, el incremento en el nivel de la protesta ciudadana y de la demanda de
actividades y servicios publicos ha alcanzado la exigencia de nuevas conductas
por parte de la burocracia y el servicio publico. E! fenémeno de la contienda social
ha tendido a incrementarse, si bien Io ha hecho dentro de nuevos parametros de
accion y expresion que le otorgan a los movimientos sociales un caracler mas
participativo y mas consciente. La necesidad de contar con una nueva cultura de
trabajo se valora incluso como una herramienta para reducir la contienda social.

C) Globalizacién.- El establecimiento de redes mundiales de informacion ha
permitido la consolidacion de un sistema de intereses econdmicos y politicos de
alcance global basado en la preeminencia de entidades supranacionales, ante las
cuales la actuacion de los organismos publicos requiere de un alto nivel de
competitividad y del desarrollo de un adecuado posicionamiento estrategico en el
escenario mundial para cumplir por un lado, con el objetivo de adecuar las
estructuras nacionales al cambio mundial y por el otro, para apoyar el propio
esquema de globalizacion como una forma de aseguramiento de sus propias
politicas.
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D) Profesionalizacion y especializacion en la administracién publica.- Una
nueva concepcion del servicio publico requiere de nuevas estructuras
administrativas, nuevos esquemas organizacionales y nuevas actitudes. En ¢
contexto del desarrollo administrativo, la etapa de transicion entre modelos
rebasados de organizacidn burocratica y los nuevos esquemas funcionales del
servicio publico es tanto un punto de partida para el cambio organizacional como
una tendencia en el desarrollo de nuevos modelos organizacionales.

E) Amplitud de los procesos de toma de decisiones.- Las funciones
gubemamentales fundamentalmente realizadas bajo esquemas centralizados de
poder tienden a organizarse bajo una nueva escala de valores a partir de una
revision drastica de las estructuras existentes en los procesos de toma de
decisiones, buscando ampliar estos, incorporando la opinion de diversas
entidades de representacion social buscando no sélo incrementar la comunicacion
entre el gobiemo y la sociedad, sino también, mejorar la capacidad de respuesta
de la accion administrativa.

A partir de elementos como los descritos anteriormente, las experiencias de
reforma han  permitido desarollar tendencias en la accion del Estado
contemporaneo, no solo variando sus obligaciones y prerrogativas, sino
estableciendo nuevos mecanismos para el ejercicio de la autoridad y disefando
nuevos procedimientos para atender las necesidades sociales y procurar el bien
comur.

La administracién pablica se ha sumergido en un proceso en el que la busqueda
de la calidad (socializacion de la calidad) en su gestion es el objetivo fundamental
del esfuerzo de transformacion y cambio.

Ef arraigo del concepto de la calidad en las labores publicas y de la concepcion
de! usuario como cliente, se entiende justamente en el proceso de busqueda de
nuevas referencias que orienten la accion estatal para hacerla armonica y
compatible con las inquietudes, deseos y necesidades de la sociedad.

£n cierto modo se trata de establecer nuevos parametros e indicadores sociales a
los que debe de sujetarse el Estado para incrementar su rendimiento y
desempeio.

Durante los Gltimos veinticinco afos los sistemas administrativos a nivel mundial
han enfrentado la necesidad de modificar, actualizar y reformar sus estructuras
de funcionamiento ante los nuevos retos planteados por la evolucion social, para
poder adapiarse a las nuevas condiciones, demandas y oportunidades de
sociedades mas abiertas y participativas, asi como a nuevos esquemas y
estructuras econdmicas mundiales de intercambio y competencia econdmica.
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Capitulo 3

Los proyectos de conduccidon o de implantacion del cambio administrativo
corresponden fundamentalmente a propdsitos de reordenacion y reactivacion de
la actividad de las estructuras econdémicas de un sistema social.

Es posible ideniificar un Unico proceso metodologico que oriente la aplicacidn de
proyectos de reforma administrativa.

A partir de estos planteamientos, esta investigacion busca aportar elementos de
juicio para contribuir al analisis de nuestra realidad politica y administrativa ante el
fin del siglo.
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CAPITULO I

DEFINICION CONCEPTUAL

1.1 EL ESTUDIO DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

La reforma administrativa es un término que se ha manejado insistentemente
desde hace unos veinticinco afos en el ambito de las ciencias administrativas.

Mas que un concepto, la Reforma constituye una categoria de andlisis, un
proceso administrativo, una conducta social y un instrumento politico que
garantiza la supervivencia de un sistema determinado a partir de la capacidad de
este para renovarse y adaptarse al cambio que supone la evelucion social.

Durante la ultima década el mundo ha experimentado una serie de grandes
transformaciones al parejo de las cuales, la idea y la nocidn de reforma
administrativa ha sido una constante. El desamollo de la organizacion social ha
planteado una serie de nuevas condiciones a las cuales deben hacer frente los
gobiemos mediante la evaluacion critica, la innovacion y el desarrolio de
iniciativas para la adecuacion de las estructuras administrativas a [os nuevos
requerimientos sociales.

Se ha impuesto la obligacion de redisefar a la administracion pablica, a sus
instrumentos, herramientas y objetivos para hacerla coherente con la realidad .

La reforma ha sido la expresion practica de los intentos por hacer del cambio un
instrumento permanente del desarrollo a través de las posibilidades del proceso
administrativo y de la versatilidad de organizaciones politicas funcionales.

El concepto de reforma se ha hecho osmnipresente en el discurso politico de los
representantes de las mas vanadas tendencias ante la necesidad de encontrar
fundamento legitimo para la dominacion politica en ias labores del gobiemo, en un
contexto marcado por la creciente complejidad que se manifiesta en las
relaciones entre el gobiemo vy la sociedad contemporanea.

Tanto los gobiemos de los paises desarrollados como los que estan en vias de
desarrollo, han intentado reformar sus estructuras administrativas, politicas,
economicas y aln sociales, buscando como objetivo principal satisfacer las
demandas y requerimientos de la sociedad a la que gobiernan para elevar su
nivel de vida y fortalecer al Estado en que se integra.



Cabe mencionar sin embargo, que las reformas estructurales de los Estados se
han llevado a cabo como intentos aislados y discontinuos en los que la
ambigliedad de propésitos y la dispersion de esfuerzos en un marco determinado
por la complejidad metodoldgica de los procesos de cambio, parecen convertirse
en el denominador comun de estos esfuerzos, haciendo que sus resultados varien
drasticamente de un caso a otro.

Cabe aqui entonces planteamos la pregunta de squé es la reforma
administrativa?, iqué lugar ocupa este concepto, este proceso, en el ambito de
fas ciencias administrativas? y sobre todo, jque implica para la administracién
publica de fines de siglo el concepto del cambio, de la modemizacion y de la
reforma administrativa 7

1.2 MODERNIZACION Y REFORMA: DIFERENCIACION CONCEPTUAL
1.2.1 La Modernizacién

Es posible comprender mas ampliamente el significado de la Reforma, al
confrontarta con otro fenémeno administrativo, la modemizacion, para dilucidar
con claridad el contenido y el alcance, asi como las implicaciones de ambos
conceptos.

La referencia al término “modernizacidén™ implica necesariamente el analisis de
transformaciones en diversas esferas del quehacer social y gubemamental. Los
asuntos que suelen involucrarse bajo este concepto son aquellos que tienen
relevancia fundamental sobre la nocion de desarrolio y crecimiento - entendido
este como la evolucion de indicadores basicos de bienestar social y econdmico-
1ales como politica econdémica, politica de desamulio regional, politica industrial,
reforma politica, etc.

Desde una perspectiva sociologica, la modemizacion significa transformacion;
representa la capacidad de asimilacion de las condiciones de progreso ( Ver
Munioz, Victor Manuel: Elementos para el Estudio de la Modernidad y la
Modernizacién, en ESTUDIOS POLITICOS Vol. Il Epoca No.1 p.91) en
sociedades evolucionadas, donde la autoridad es racionalizada, con estructuras
de poder diferenciadas y con la participacién activa de las masas ( Ver referencia
de Maria del Carmen Pardo sobre interpretaciéon de Huntington al respecto
en MODERNIZACION ADMINISTRATIVA EN MEXICO INAP-ColMex 1993
p.18).

Cabe hacer mencidn que al hacer referencia a sociedades evolucionadas, se
habla de sistemas sociales en los que la idea de la pluralidad, de la altemancia en
el poder, del libre ejercicio y expresion de las ideas, asi como los niveles de
organizacion y participaciéon social en los procesos de toma de decisiones permite
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establecer condiciones minimas de perdurabitidad de la accién gubernamental, de
certidumbre y de estabilidad del sistema social.

En este sentido, la modernizacion se refaciona con la necesidad de contar con un
esfuerzo constante estructurado y coherente con el conjunto de valores que rigen
en una nacién, bajo el propésite de construir una organizacion politica y
administrativa eficiente, adaptable, con capacidad de respuesta ante los
problemas que se manifiestan a una sociedad.

Es posible entonces concebir a la modemizacién administrativa como el marco de
referencia general sobre el cual es delineado, planificado y aplicado un proceso
de actualizacién permanente de la labor gubemamental.

De hecho, la modernizacion es entendida como la * adecuacion y ajuste que hace
el Estado para que el flujo de acciones predominantes en una sociedad tengan la
coherencia y organizacién necesarias” (ibid p.11).

Difiere de la reforma, como veremos posteriormente en gue esta es mas bien un
proceso temporal, planeado y ejecutado en un periodo de tiempo definido con un
ambiente delimitado y especifico.

Asimismo, se puede afirmar que la modernizacién es incluso un instrumento
politico que asegura la permanencia y sobrevivencia de un sistema politico-
administrativo a parlir de su propia capacidad de adaptacion ( autoadaptacion)
ante situaciones ( sociales) cambiantes, lo que la define asi, como una conducta
permanente en las estructuras de gobiermo.

Desde esta perspectiva, la modernizacion supone el reconocimiento de la
complejidad del desarrollo social y de las fuerzas que interactian entre las
instancias de poder de un sistema determinado para poder estabiecer
mecanismos duraderos de contencién y administracion de conflictos, es decir, de
negociacion politica ( y social), diluyendo el peligro de una contienda social y
canalizando fa energia de la dinamica del cambio por cauces institucionales que
garanticen, asi sea minimamente, dar una respuesta satisfactoria al creciente
conjunto de requerimientos demandas y necesidades de una sociedad en
transformacion.

Es por y a través de la modernizacion que se posibilita un ejercicio pleno de las
labores administrativas puesto que asi, la misma administracién publica “se
entiende como un vehiculo (til para hacer mas coherentes las medidas que toma
el Estado y ampliar los consensos necesarios sobre las decisiones politicas
incluidas en los proyectos gubernamentales” { Ibid p. 11).



De acuerdo con esto es importante sefialar que es tal la necesidad de la
modernizacion en los sistemas administrativos y es tal su importancia politica y
social en el proceso de consolidacion y legitimacion permanente de! ejercicio del
gobierno, que para algunos analistas, la institucionalizacion y el grado de
cohesion (integracion funcional) dentro de la creciente diferenciacion de la
sociedad de fin de siglo, esta marcada y definida por las acciones de
modernizacién del sector publico y del sistema social que desarrolle un aparato
gubernamental. ( Ver Muiioz, Victor Manuel : Op. Cit p.16)

La modernizacion supone la adecuacién del sistema administrativo a través de la
evolucién de la conducta politica de los gobemados en un sistema social
determinado.

De acuerdo a algunos autores, entre los que destaca Huntington, es posible
determinar dos caracteristicas del proceso modemizador, las cuales, mas que
operar como constantes absolutas, son parametros indicativos para el analisis y
comprension de la evolucion de las organizaciones sociales :

£n primer lugar se habla de la “innovacidn politica” (este concepto es definido
con mayor precision por Samuel Eisenstadt en: TRADITION, CHANGE AND
MODERNITY John Wiley, Nueva York 1973 p.25) la cual significa de hecho la
disposicién y aceptacion tanto de la necesidad como det compromiso de impulsar
reformas econdmicas, politicas y sociales por medio de la accién del Estado.

En segundo lugar se plantea la necesidad de que el Estado administre el proceso
de modernizacion, asimilando e interacluando con las fuerzas sociales
organizadas por la dinamica del cambio.

Estos dos aspectos, la innovacion politica y la “administracién”™ de la
modemizacion, se entienden, de acuerdo a Huntington, como la capacidad de
“promover la reforma social y econdmica por medio de la accion estatal”.

En este contexto, (el cambio) consiste, por fo general en |la modificacion de las
pautas tradicionales de valores y conducta en la expansién de las
comunicaciones y la educacion (...); en la secularizacién de la vida publica, la
racionalizacion de las estructuras de autoridad, la promocion de organizaciones
funcionalmente especificas, el reemplazo de los criterios de atribucion por los de
realizacion y el estimulo de una distribucion mas equitativa de los recursos
materiales y simbolicos.” ( Huntington Samuel: EL ORDEN POLITICO EN LAS
SOCIEDADES EN CAMBIO, Paidos, Buenos Aires 1972 p.16)

En este sentido, la modernizacion se dimensiona como un proceso social de
caracter politico, de renovacion del Estade y de conservacion de la estabilidad
social dado su caracter de elemento de gobernabilidad.



Un aspecto importante destacado por Huntington es que la modemizacion politica
es origen de nuevos grupos sociales con injerencia directa en el ejercicio del
gobiemo a través de su participacion en el terreno politico ; es decir, se presenta
una mayor interaccion entre el gobierno y la sociedad, a través de un proceso de
interlocucion y negociacion constante,

Huntington nos dice, sin embargo, que esta participacion ampliada puede mostrar
una dobtle vertiente dependiendo de la naturaleza del sistema politico dentro del
cual se manifiesta: puede acentuar e! control del gobierno sobre el pueblo, en
caso de tratarse de un régimen totalitario (adecuacién de las estructuras de
dominacion y de opresion a partir de una nueva justificacion ante la sociedad de
su existencia y su desempefo dentro de las labores del Estado), o bien puede
aumentar e! control del pueblo sobre ias labores de gobiemo, como ocurriria en un
régimen democratico y como estaria ocurriendo en la actualidad en el plano
general de los gobiernos a nivel mundial ante el avance de la democracia como
una forma practicamente universal de gobierno.

La caracterizacién fundamental aqui no deja de ser, sin embargo, la expresion del
cambio de las instituciones gubemamentaies para adaplarse a entornos
cambiantes, lo cual puede ser logrado, en la perspectiva mas saludable que
encame el término de la modernizacion, a través del reconocimiento a ia creciente
participacion de los ciudadanos en su propio gobierno y en la definicidn de las
soluciones a los problemas que los afectan en forma directa .

En su instrumentacion, la modernizacién administrativa puede adoptar tres formas
diferentes a partir de su conceptualizacion inicial.

En primer lugar, sostiene Maria del Carmen Pardo que la tarea estatal dentro de la
definicion de un modelo de modernizacion debe partir del reconocimiento de la
racionalidad “gue puede explicarse mediante la normatividad que aparece al
extenderse el campo de intervencion det Estado.” (Pardo Maria del Carmen: Op
Cit. p.11)

Es por esta razon que ta modernizacion puede aplicar criterios “juridico - técnicos
para normar la extension del campo de intervencion del Estado y justificar la
centralizacion de decisiones politicas fundamentales” {lbid p.11)

Esta proposicion, sin embargo, no negaria la idea de que la modernizacidén es un
proceso politico amplio, debido a que si bien es factible aceplar que el proceso se
centraliza en su conduccion por las instituciones politicas y administrativas del
Estado, este no solo debe aceptar, sino que requiere la participacién activa de Ia
diversidad colectiva para poder construir un proceso de cambio legitimo y viable
en la perspectiva comunitaria.



En segundo lugar, otra vertiente de la modemizacion es su caracter de elemento
propiciador de! desarrolio econdmico ( esto seria particularmente cierto en los
modelos administrativos concebidos en América Latina en los anos sesentas ) “en
donde actuaron ia programacion y la pianeacion del Estado para aprovechar su
funcién no solo como unidad administrativa sino como elemento sustantivo para
servir al desarrolio” (Ibid p.11)

Finalmente, la vertiente que podriamos calificar como “definitiva” de los procesos
de modernizacién en la perspecliva del desarrollo administrativo, es la que deriva
de la conceptualizacion de ésta como un instrumento de distribucidon de
beneficios, es decir, como una suerte de mecanismo de redistribucion del ingreso
y de democralizacion del bienestar econdmico, a partir de una reconceptualizacion
mas coherente de los compromisos del Estado con la sociedad. Como
consecuencia de esto, se explican los principales proyectos de modernizacion a
nivel mundial que han tendido a incluir “programas de reforma en los proyectos
politicos para que los aparatos administrativos fueran agiles y funcionales y
permitieran ampliar y fortalecer aon mas lo consensos sociales™. (tbid p.16)

Este punto, de hecho, corresponde a la visién mas controvertida de los propios
procesos de modernizacion administrativa, ya que si bien es claro que es la simple
y pura necesidad del cambio lo que les da origen, se podria manejar una doble
vertiente al momento de justificar la puesta en practica de estos procesos : por un
lado, tendriamos la urgencia de adaptacion interna de un sistema politico ante las
presiones sociales para renovar tanto las estructuras, propésilos, objetivos y
medios de accion de un aparato gubemamental para hacerlas mas
correspondientes con las necesidades sociales y  por el otro, la presion
internacional desarrollada por organismos financieros intemacionales interesados
en que las instituciones politicas y administrativas de un pais socio, correspondan
con sus propios abjetivos, justificaciones y propdsitos, los cuales se definirian asi
como un patron modelo o paradigmatico de las conductas mas “apropiadas” para
los gobiernos a nivel global.

En el primer caso estariamos hablando de una legitmicacion interna y en el
segundo caso, de una legitimacién externa del sistema administrativo de una
nacion.

Es claro, mas alla de esto, que la modernizacion, como instrumento de gobiemo
se ha ido integrando como una parte fundamental, no solo de ta capacidad de
renovacion del propio sistema administrativo, sino como un elemento concreto en
el proceso de toma de decisiones de las instancias superiores de la
administracién pablica, y como un elemento de comunicacion y de legitimidad de!
sistema politico con sus gobernados.

La modernizacion, asimismo, es, en Gltima instancia, causa y objetivo de las
reformas gubemamentales.



Es el marco de referencia tedrice y practico que orienta el cambio y que permite
impulsar la reorganizacién de las fuerzas sociales; es proposito y medio para el
avance social. Significa en todo sentido, la aceptacién de l1a cultura del cambio,
ast como un mayor reconocimiento a las capacidades de la sociedad; significa la
aceptacién , por parte del gobiemo, de la necesidad de evolucionar, de la
necesidad de negociar intensamente para un ejercicio legitimo del poder politico
y para construir una base social amplia sobre la cual puedan fundamentarse los
esfuerzos tendientes a lograr el desamollo de una nacion.

1.2.2 El concepto de Reforma y sus implicaciones sociales

Ahora bien, en un contexto determinado por la modemizacion, una reforma
“consiste, por lo general, en {a modificacién de las pautas tradicionales de valores
y conducta” de una sociedad determinada.” (Huntington Samuel : Op Cit p.16)

De acuerdo con esto, una reforma se caractenza como una parte de la
modernizacion, como un esfuerzo de ambito y competencia mas particular, pero
no por ello mas reducido ; de hecho, sus alcances serian mayores que los del
propio proceso de modernizacion, en funcidén de la conduccion radical y selectiva
de su esfuerzo de transformacion (el concepto de radicatismo selective como
una técnica de impulso e instrumentacion de reformas administrativas ha
sido detallado por la OCDE en su documento GOBIERNOS EN
TRANSICION ;REFORMAS AL SECTOR PUBLICO EN PAISES DE LA OCDE
Edit. OCDE-DDF, México 1996)

Segun Roderick Groves, una reforma administrativa “es un proceso politico
disenado para ajustar fa relacién entre una buracracia y otros elementos de la
sociedad, o la relacién entre los miembros de la propia burocracia” {Groves
Roderick, T..REFORMA ADMINISTRATIVA Y DESARROLLO POLITICO, en
Leemans, A.F. {coordinador): COMO REFORMAR LA ADMINISTRACICN
PUBLICA Fondo de Cultura Economica México 1979 p.111)

En esta apreciacion, la reforma como tal, se identifica con el ambito puramente
administrativo ya que seria solamente dentro de &i, en que esta tendria sentido y
finalidad. Asi, el concepto de reforma se mantendria circunscrito a la
instrumentacion del cambio administrativo, careciendo de validez conceptual si se
desarrollara en otro ambiente en el que no existiera ninguna modalidad de
relacion entre una burccracia y el resto del sistema social, adquiriendo un sentido
claramente restrictivo.

Sin embargo, es evidente que la orientacion prevaleciente en estas definiciones y
que trasciende su enfoque particular, es el de una reforma como una medificacion
y ajuste en los valores y conductas que se manifiestan en el ejercicio del
gobiernc, en un marce general influido por la modemizacion.



Una visién que dentro de todo lo anterior, es un tanto mas centrada y objetiva, es
la que formula Caiden cuando nos dice que una reforma es * la induccion artificial
de la transformacion administrativa que confronta oposicién” (Caiden Gerald:
ADMINISTRATIVA REFORM, Aldine Publishing Co., Chicago, 1969 p.65)

Asimismo, Caiden distingue los conceptos de reforma y de cambio administrativo,
identificando en este fundamentalmente una respuesta organizacional automatica
a las condiciones variantes de un entorno, mientras que aquella significaria una
reordenacion mayor en razon de la inoperatividad ¢ disfuncidn de los procesos
naturales de! cambio administrativo.

En este mismo sentido, Leemans se refiere a la reforma como una
“reorganizacion de la maquinaria gubemamental que define un cambio
consciente, dirigido e inducido en la maquinaria del gobiemo™(Leemans A.F.
PRESENTACION GENERAL en COMO REFORMAR A LA ADMINISTRACION
PUBLICA Op Cit. P.20)

La reforma administrativa se entiende asi como un proceso para mejorar la
efectividad de la accidn gubernamental, tanto en el terreno politico como en el
administrativo, buscando satisfacer las demandas y los requerimnientos de la
sociedad con oportunidad y eficiencia.

Asi, el esfuerzo reformista perfila un gobiemo orientado a la sociedad,
conceptualizando a esta como los clientes o como los usuarios, es decir, los
destinatarios de las labores del conjunto de los servidores publicos. No se trata
entonces solamente de ajustar la relacidén existente enire una burocracia y otros
elementos de la sociedad, o la relacion entre los miembros de la propia burocracia
como definié Groves, sino de promover las condiciones que contribuyan a elevar
las condiciones de vida de la poblacion en el marco de una nueva relacion entre el
Estado, su gobierno y {a sociedad en general.

La instrumentacion de una reforma supone cambios profundos en las politicas
econdmicas y sociales de un sistema administrativo. Kliksberg enlaza el concepto
de reforma {del Estado) con un objetive sumamente concreto como es la lucha
contra la pobreza, es decir, la obtencidn del desarrollo social, utilizando a este
como base justificativa para comprometer al gobiemo en la instrumentacién eficaz
de politicas sociales a partir de reformas radicales en el aparato estatal(Ver
Kliksberg, Bernardo: COMO REFORMAR AL ESTADO PARA LUCHAR
CONTRA LA POBREZA en GESTION Y POLITICA PUBLICA , Centro de
Investigacién y Docencia Econdmicas, Vol. |, Num.1i,México, julio -
diciembre de 1992, p. 33)

Kliksberg orienta sus definiciones en torno al campo de la lucha contra la pobreza
debido a que * la ejecucion de las politicas sociates es un campo de expresion de
multiples aspectos de las luchas internas que caracterizan al sector pablico, (y que
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son por tanto,) espacio favorito para el despliegue de las estrategias competitivas
de diferentes sectores de la sociedad civii" (Ibid. p.34).

La referencia a la lucha contra la pobreza como base de analisis para el concepto
de reforma que vemos en los trabajos de Kliksberg es de una gran validez ya que
parten del reconocimiento de que los patrones de dependencia entre la sociedad,
el gobiermno y el Estado se han venido sustituyendo por un esquema de
complementariedad, en el que la sociedad juega un papel protagonista en
aquellos campos en los que la accién gubernamental es minima, insuficiente o
nula { eincluso poco atractiva para el sector empresariai).

Este punto de vista en particular, significa que reforma es participacion ciudadana,
es incremento de la participacion politica de la comunidad y en general, mayor
politizacion social a partir del objetivo de obtener un mayor desarrollo econdmico ¥
social.

Ef enfoque que Kliksberg mantiene a partir de su explicacion en tomo a la reforma
administrativa es que esta supone * una configuracion conceplual previa para
reemplazar el enfoque mecanico y simplista de la ejecucion, por aquel amplio y
multiple que estan aporando las ciencias administrativas en general y los analisis
de la practica de politicas publicas” (Ibid p.35).

El significado de lo que hemos expresado es el surgimiento de una sociedad civil
mas participativa e informada, poco dispuesta a esperar por una respuesta tardia
0 equivocada de la autoridad gubernamental.

En este sentido, en la transicion del gobierno omnipresente al gobierno necesario
y eficiente, una reforma tiene como objetivo fundamental el mejorar la capacidad
misma del gobierno a partir de redisefiaro o de reinventarlo, buscando
reconstituir bajo nuevos valores y principios las tareas fundamentales de este | asi
como la idea misma del ejercicio del servicio piblico, reconociendo en tanto, la
existencia de nuevos canaeles de comunicacién y de expresion con la sociedad.

Asi, segin Les Metcalfe, una reforma administrativa se orenta principalmente
hacia “ la delegacion de responsabilidades y a la dispersion de las tareas de
gobierno”, identificando como estrategias inherentes a una reforma a  la
descentralizacion, la privatizacion y la creacion de organismos destinados a
funciones de trabajo especificas. {Ibid p.35).

De acuerdo a lo establecido por Metcalfe, una reforma seria aplicada como un
mecanismo de desconcentracién de atribuciones, o como un proceso de
ampliacion del dmbitc de la decision gubernamental, estableciendo con ello que
una reforma se hace necesaria al expandirse fa infraestructura administrativa y por
ende hacerse mas complejo el ejercicio de las tareas gubernamentales. (Ver, en
este sentido a Pardo, Maria del Carmen: “La Experiencia Reformista
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.Mexicana” en Teoria y Practica de [a Administracién Publica en México:
Lecturas Basicas, Instituto Nacional de Administracién Puablica, México,
1992 p.p. 72y s.s)

El proceso exige un examen a fondo de la operatividad y funcionalidad de las
estructuras existentes y de las redes establecidas en tormo a los procesos de toma
de decisiones, asi como la revision a fondo de la funcion publica, subrayando con
particular interés el desempefio de la burocracia en general y del servidor publico
en particular, asi como en las modafidades de relacion de ambos con la
ciudadania.

De acuerdo a Maria det Carmen Pardo, las reformas a los aparatos
administrativos se han planteado desde dos perspectivas: la integral “esto es, la
revisidn de la organizacion, los procedimientos y los intercambios intemos y
externos” y la parcial, cuyas reformas se orientan “ en la estructura o en los
sistemas operativos”. {Ibid. p.81)}

“Bajo cualguiera de las dos perspectivas, los cambios se entendieron como
reformas formales, cuando en realidad se trataba de verdaderos procesos
sociales que influian tanto en la dimension politica del espacio del poder como en
la dimensidn propiamente burocratica”.( Ibid p.81)

El sentido de la operacion e instrumentacion de las reformas desde cualquiera de
estas perspectivas dentro de la idea de que se trataba de “ procesos sociales” era
dar impulso al desamollo administrativo y adn al cambio organizacional
susientable, buscando " modificaciones en juegos de intereses, actitudes,
motivaciones y correlaciones de poder”. { bid. 81)

Esta perspectiva general de los alcances en la aplicacidén de un proyecto de
reforma hasta la verdadera base del funcionamiento del servicio piblico se define
por la necesidad de realizar ajustes a fondo en las estructuras gubermnamentales,
pues a pesar de que la sociedad en su conjunto es un verdadero motor de
cambio, ciertos grupos o actores sociales de gran influencia en la red de
relaciones que constituye la administracion entre el gobiemo y la ciudadania, se
comportan como obstaculos a los objetivos de la reforma debido a su necesidad
de sobrevivir a través de los vicios y de ias disfuncionalidades del propio esquema
administrativo.

En algunos casos estos grupos sociales se resisten al cambio por que ven
amenazadas sus expectativas de desarrollo y consolidacion. Su caracterizacion es
variada, pero puede commesponder a la burocracia elitista,a partidos politicos,
grupos de presion, militares,etc y constituyen elementos de poder en contra de la
reforma, o bien del contenido y prioridades de la misma.
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Adquiere asi, una mayor relevancia la definicion de la reforma administrativa
hecha por Caiden cuando nos dice que una reforma es " la induccién artificial de
la transformacion administrativa que confronta oposicion® (Caiden Gerald: Op.Cit.
p.65).

Esto nos permite conformar el enfoque sostenido acerca de la importancia de las
Reformas como medios para lograr el desarrollo social y el incremento de los
espacios politicos de participacion comunitaria.

En fa apreciacién de que las reformas buscan influir no solo en la dimensidn
burocratica de la administracion, sino también en la dimension politica del espacio
del poder, las reformas son concebidas y caracterizadas en cuatro formas
basicas:

“a) Reformas estructurales, que enfatizan cambios en los aparatos administrativos
publicos

b) Reformas en los sistemas de apoyo que inciden en tratar de racionalizar los
insumos de fa administracion: personal, servicios administrativos, recursos
materiales, etc.

c) Reformas a los procesos de trabaje y a los procedimientos de las areas
operativas.

d) Reformas con criterio economicista, que buscan fundamentalmente reducir el
gasto publicc” {Ma. Del Carmen Pardo, Op. Cit. p.81 -82).

Las reformas estructurales, de las que nos habla inicialmente esta tipologia, son
las mas cercanas a la idea y a la esencia del concepto mismo de la reforma
administrativa, puesto que para ser realizadas, parten de la modificacion radical
de la escala de valores y del conjunto de principios que rigen la funcidn publica.

En el ptano ideal, estas reformas serian las que se requeririan en todo aquel
sistema administrativo en el que la complejidad creciente de funciones vy la
disfuncionalidad de! servicio publico generaran escenarios de ingobernabilidad a
partir de la poca efectividad de la accién del Estado.

Por otro lado, las reformas estructurales y en los sistemas de apoyo, que si bien
no son iguales, guardan similitudes practicas de gran importancia, se refieren a la
transformacién  indirecta de la administracién a partir de la modificacion de las
areas sustantivas y de apoyo operativo que son basicas para el funcionamiento de
esta. La estrategia a la que buscan responder este tipo de reformas
aparentemente es la de mejorar la nocidn del servicio administrativo a la
ciudadania a partir de la redefinicion de los procesos administrativos y de atencion
al pablico.



Las reformas a los procesos suponen la reestructuracion operativa de los métodos
de trabajo y significan redefinir y redisefiar ja metodologia de la aplicacion de las
funciones y de ejercicio de las atribuciones de funcionarios administrativos
(gerentes pablicos) y areas sustantivas. Implica repensar a las funciones
especificas de trabajo en base a un criterio de satisfaccion final en el cliente.

Finalmente las llamadas reformas con criterio economicista se orientan a la
racionalizacion presupuestal, convirtiéndose en aquellas que llegan a tener un
mayor impacto sobre la esfera productiva y econémica de una nacién y son,
desde luego, las que suelen tener un impacto mas negalivo hacia el sistema
social si no son complementadas con un enfoque complementario en el ambito
politico.

En este punto habria que insistir que la experiencia internacional, de la que desde
luego nuestro propio pais forma parte, parece indicar que este tipo de reformas
son las que suelen tener su justificacion y motivacién fundamental en presiones
de reordenacion financiera que usualmente provienen de organismos financieros
intermacionales.

Es importante hacer notar el hecho de que la tipologia resefiada anteriormente no
debe de considerarse como una clasificacion cerrada, y que incluso nuevas
conceptualizaciones y categorias de andlisis pueden desprenderse del ejercicio
de unir en el plano tedrico a dos o mas “tipos” de reforma en la idea de
profundizar en el conocimiento y la comprensién del fenémeno de la reforma
administrativa y de los alcances de este.

Asi, si bien ha ido quedando establecido a to largo de esta exposicion que la idea
de reforma se mantiene circunscrita fundamentalmente al ambito administrativo,
aunque con una clara proyeccion politico-social, la importancia econdmica de las
transformaciones estructurales en los aparatos gubernamentales obliga cuando
menos a considerar otro tipo de reforma que la tipologia mencionada no ha
especificado y la que se podria “construir” con la union de dos de los conceptos
esbozados anteriormente

Esta podria ser la reforma econdémico - administrativa del gobierno, que también
podria llamarse de redefinicién del aparato gubemamental. Esta corresponderia
fundamentalmente a los esfuerzos encaminados a conducir una transformacion de
tas estructuras productivas y econdmicas de una nacion, a partir del
replanteamiento de la actividad de! Estado en la economia

Este tipo de reforma podria incluso ser la mas importante de las que han tenido
lugar durante los Ultimos afios, ya que responde a las tendencias econdmicas
globales que han adoptado tanto los paises desarrollados como los que estan en
vias de desarrollo y que se orientan en torno a la transicion de las estructuras
econdmicas de modelos centralizados a modelos de libre mercado.



De acuerdo con esto, el concepto de influencia de la reforma podria incluso
ampliarse de la dimension politica del espacio del poder y de la dimension
burocratica de la administracion, a la dimension econémica de la administracion
y al ambito econdmico - productivo de la actividad gubernamental.

1.3 ORIGENES DE LAS REFORMAS
1.3.1 Las crisis y la redefinicion del Gobierno

Los origenes de las reformas se hayan en las crisis. Las crisis representan
situaciones limites motivadas por la transformacion acelerada de nuesiras
sociedades. Estas crisis plantean la necesidad de cambios, los cuales deben de
tener una perspectiva estratégica para posicionarse adecuadamente en el
conjunto de necesidades que plantea un sistema administrativo en desarrolio.

De acuerdo a Michel Crozier, la concepcion de estos cambios debe de incorporar
una visidn estratégica, “ por que se requieren no solo objetivos, un programa, sino
también -algo mucho mas importante- una visidon que tenga en cuenta las
reacciones de la sociedad colectivamente hablando, de los funcionarios en su
conjunto, de los grupos y las categorias” ( Crozier Michel: “E! cambio en las
organizaciones publicas”, GESTION Y POLITICA PUBLICA, Vol. I, Nam. 1,
México, Julio- Diciembre de 1992 p. 93)

Segun Crozier, la vision estratégica se diferencia de la capacidad de planeacion
en que ésta mantiene basicamente un perfil de mejoramiento a partir de
elementos ya existentes en el ambito administrativo, mientras que aquella, parte
de “cambiar el equilibrio, la logica y, en consecuencia, tener en cuenta a las otras
partes” (lbid p.93) para transformar a la administracidn en un esfuerzo
considerablemente mas amplio y plural y por ende mas equilibrado para garantizar
una capacidad de respuesta a las crisis.

Las crisis se manifiestan en tomo a dos rubros fundamentales que amplian los
efectos de las deficiencias en la administracion; estos son: la falta de recursos y
las crisis en las decisiones. {ibid p. 94)

El punto de partida de los esfuerzos de reforma siempre estan marcados por la
falta de recursas, en una relacién en la que * los costos y gastos aumentan pero
no las capacidades de respuesta” (lbid p.94).

Es importante hacer notar que este aspecto supone una de Ias principales causas
de las reformas administrativas , ya que es la expresién mas concreta de la falta
de eficiencia y de funcionalidad en el aparato gubemamental.



Cuando hablamos de escalas crecientes de costos y los relacionamos con
indicadores decrecientes de desempefio tenemos una relacion improductiva de
elementos operativos de la  administracidn que pueden generar un gran
descontento y aumentar las posibilidades de una contienda social, es decir, de
una cnsis.

Por otro lado, detras de estas crisis de gastos ( crisis financieras de insuficiencia
presupuestal ) se presentan las crisis de decisién, que no son mas que crisis de
confianza en las politicas y en los responsables de la instrumentacion de estas.

Las crisis de decision se originan fundamentalmente por la complejidad creciente
de las relaciones establecidas entre los integrantes del sistema social y de {as
labores del gobierno, que lo obligan a consultar la conveniencia y ta viabilidad de
jas decisiones que impactan en la administracion con los posibles afectados por
la aplicacién de estas y a negociar con instancias politicas representativas que
intervengan en alguna etapa del proceso de toma de la decisién.

Este fenémeno es calificado por Crozier como el de las "externalidades”, en el
que las cuales, entendidas como el costo social de los procesos de toma de
decisiones “podian descargarse al medio ambiente. Ahora ya no es posible
hacerlo, por lo menos en el mismo grado: es necesario consultar a quienes
sufriran debido a los factores extemos. Incluso para tomar la mas minima decision
es necesario consultar a un gran nimero de personas.” (ibid p.94)

Las dos crisis senaladas por Crozier, tanto la de costos y gastos como la de
decision, infieren en la determinacion de la necesidad de la reforma pues supone
la generacion de un clima que condiciona cieras conductas de los actores
administrativos en un escenario de alta inestabilidad, comprometiendo seriamente
su efectividad y su desempeno.

Otra perspectiva de analisis de las crisis, es justamenie la que podriamos definir
como “ crisis global”.

Anteriormente al referimos a los tipos de reforma que pueden desarrcllarse
hablabamos de un tipo de reforma denominada econémica - administrativa o de
redimensionamiento del aparto gubemamental, el cual basicamente responde a
los requerimientos organizacionales planteados por las tendencias econdmicas
mundiales que se han presentado en los Gltimos afios.

Por ello es valido hablar de una crisis mundial de valores debido a que “e! mundo
que sirvi6 de base para elaborar el funcionamiento de la admninistracion de la
sociedad industrial, no solo esta declinando sino desapareciendo” (Ibid p.95).

Crozier cataloga esta transformacion, que nasotros hemos calificado de “crisis
global” como una transicion entre un modelo de sociedad industrial, sustentada
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tedricamente en el funcional - estructuralismo , fundada sobre la estandarizacién
y ciclos economicos marcados por la produccion y consumo masivos, y una
nueva sociedad, fundamentada en la tecnologia y en la comunicacion, en la que
los parametros de estandarizacion y de racionalizacion ya no son concebidos con
la misma importancia y en donde existe un mayor espacio para el desarrollo y el
reconocimiento de las capacidades individuales como “la innovacion, la calidad y
las relaciones humanas™. (Ibid p.95)

En torno a lo anterior, Caiden sefiala que uno de los principales cambios en la
funcion puablica del Estado esta dado por una creciente internacionalizacién y
globalizacion de las relaciones intergubemamentales, lo que evidentemente
generaria un escenario propicio para el desarmollo de ésta “crisis mundial”, pero
que también prefiguraria los mecanismos de respuesta a esta a través de la
reforma en los valores sociales a un mismo nivel mundial, {Caiden Gerald
E.:"Frente a la década de los 90’s: desafios para los gerentes del sector
piblico”, en Gestion y Politica Publica Vol. 1 Nam. 1, México, julio -
diciembre de 1992 p.81).

Al plantear la existencia de una sociedad global, Caiden no solp comparte la
vision y el enfoque general de Crozier, sinc que incluso establece nuevas
conductas para la administracion a partir de una nueva formulacién de los
compromisos de los gerentes publicos en el contexto del fin del siglo.

Esto lo hace en funcion de la creacion de un escenario determinado por la
necesidad del cambio,m en ekl cual debeb de haber operadores capacitados para
conducir este dentro de parametros conveneuntes para la sociedad;asi, los
genemtes publicos “deben ver mas alla de los limites de su propia jurisdiccion; ya
no pueden darse el lujo del sectarismo (...) o de cerrarse al exterior, ni pretender
que los asuntos de su vecino no le conciemen” ( Ibid p.81).

Sin embargo, la principal definicion de Crozier acerca de las nuevas funciones de
la administracién publica generadas justamente en el ambito de una reforma
administrativa motivada por un periodo previo de crisis, es precisamente el nuevo
papel del Estado, en el que este, reconstruyendo sus fundamentos basicos de los
remanentes del modelo del Estado benefactor ya confrontado con su propia crisis
“debe reconsiderar sus politicas, estimutar y promover iniciativas ajenas, disminuir
su interferencia e intervencion, reducir las actividades estatales y la propiedad
publica y, en general, reconsiderar el alcance y la naturaleza de sus funciones.”

Sobre este mismo punto Crozier especifica que parece haber “un consenso
general acerca de las funciones del Estado: o se trastadan a otras instituciones de
la sociedad, o se exige su mejoramiento.” (Ibid p.84)

Esta definicion gira en tormo al enfoque general de que el Estado debe de ser
reformado por la crisis general que enfrentd, y que debe de optimizar las
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funciones y prestaciones que genera directamente o bien, renunciar a ellas en
casq de gue otras instancias pudieran hacerlo mejor y sin las restricciones que
supone la aplicacion de la autoridad a través det ejercicio del gobierno.

Al hablar acerca de las causas que originan los esfuerzos de las reformas, Crozier
nos da una perspectiva amplia en su analisis, pues mas alld de delinear los
aspectos fundamentales de las crisis que motivan y obligan al cambio, formula
practicamente una reconceptualizacion completa de la idea del Estado en el
contexto de una administracion cambiante, proporcionando referencias y
orientaciones conceptuales muy importantes, las cuales, desde una perspectiva
mas refinada en el sentido ledrico - académico, ha complementado Bernardo
Kliksberg.

En las ideas de Crozier, ef Estado es el instrumento indicado para transformar a la
sociedad aunque no necesariamente puede ser el mas adecuado para lograr su
mejoramiento. Este sutil matiz en su posicion es debida a una postura efectivista
acerca del desempefio del ejercicio de las labores gubemamentales la cual esta
totalmente imbuida de la validez de la critica sociologica que se ha formulado al
Estado en los ultimos diez afios, misma que ha girado en tomo a su
responsabilidad en la creacion de intereses permanentes de la burocracia estatal
y de otro parasitos administrativos desarrollando las llamadas “buropatologias”
enquistadas en la maquinaria del gobierno.

En esta éptica, el Estado contemporaneo tiene los medios para impulsar el
cambio, pero no para llevario hasta sus Gltimas consecuencias, por lo que es, en
este sentido, un promotor y obstaculizador del cambio y la modernizacion
simultaneamente, planteando un conflicto de funciones y atribuciones que debe
de ser administrado en los proyectos especificos de cambio organizacional.

En otro sentido, significa que la capacidad de transfomacion social del Estado
hacia la sociedad pasaria por un proceso que podriamos lamar de alta
fiscalizacidon social que tendria por objeto cuestionar y calificar las actividades y la
organizacion del sector publico en general y de las instituciones publicas en
particular, para determinar su utilidad, su eficiencia y productividad administrativa,
economica y social, asi como su grado de ética y de responsabilidad en el
cumplimiento de las tareas pUblicas (lbid p. 85).

1.3.2 La Nueva Democracia Social y el cambio y la reforma

Retomando la esencia del comentario anterior, la idea de la democracia es un
aspecto vital dentro de la nocion de la reforma administrativa, ya que como
hemos visto anteriormente uno de los aspectos que determinan la puesta en
marcha de esle tipo de procesos es el reconocimiento de la complejidad y de la
creciente diferenciacion que se presentan en los sistemas sociales.



El crecimiento desmedido de ia influencia del Estado en los ambitos de la
actividad econdmica y social de una nacion, aunado al descrédito de éste por la
falta de eficacia en la prestacion de servicios y en la implantacién de politicas
tendientes a lograr el bien comun, provocd una crisis de valores, de modelos
administrativos y aun de ideologias, que replanteaban en primer lugar la
importancia del ciudadano comin en la esfera social, revalorandose asi el espacio
puablico como un patrimonio individual de todos los gobernados, ante [a inaccién
estatal.

Asi, como si de repente la dinamica historica de la transformacién social
dependiera tmnicamente de fa misma sociedad y de las organizaciones
autogestivas que esta pudiera formar, se da un proceso de auge y desarrollo de la
llamada sociedad civil, el cual se entiende por la recuperacion del valor de lo
individual en la esfera de la colectividad, restableciendo la importancia de Ia
iniciativa ciudadana particular, inhibida literalmente por la actividad paternalista
desarrollada como practica gubernamental duranie el periodo del famado “Estado
Benefactor™.

Aqui es donde tendriamos que hablar de la trascendencia que en el contexto de
la modernizacion administrativa tiene la * iniciativa de los particulares (la cual) se
inserta en un contexto que les favorece y que auspicia su desenvolvimiento en los
marcos que reciaman una amplitud de la esfera donde se ejercen las libertades
civiles, politicas y publicas.” {Uvalle Berrones Ricardo: La Calidad en Ia
Administracion Pablica Moderna, en ESTUDIOS POLITICOS, Facultad de
Ciencias Politicas y Sociales, IV Epoca, Namero 2, Enero - Marzo 1994,
México p.101)

En la perspectiva de la democracia contemporanea, ia sociedad se organiza para
atender responsablemente aquellc que le preocupa o le atafie directamente
contando para ello incluso con el apoye del gobierno a estos esfuerzos; el
gobierns se suma a estas tareas ya sea con asistencia técnica, con una
normatividad clara y sencilla o simplemente reconociendo las capacidades propias
de la iniciativa particular, procurando no obstaculizarla.

Esta actitud de corresponsabilidad del gobierno hacia la sociedad y de ésta hacia
el gobiemo, supone el fundamento de una nueva organizacion politica
administrativa, misma que se define mas horizontal, mas flexible y dinamica,
menos rigida y burocratica en lo estructural; mas abierta, negociadora,
responsable y plural, y menos confrontadora, parcial y resltrictiva en lo politico, y
que es por si misma, punto de parlida y piedra angular para los proyecics de
reforma.

En la actualidad los grupos sociales son responsables del control directo de sus
propias circunstancias pues han asumido que el poder, en su perspectiva de
capacidad de conducir el cambio, debe de ser ejercido por ellos mismos, puesto
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que son ellos los que padecen los problemas y por ende, los que pueden
presentar los diagndsticos mas efectivos y proponer fas soluciones mas
funcionales y menos costosas.

En este sentido, un elemento adicional de imporiancia en la nueva democracia
sacial es justamente la posibilidad para la sociedad de administrar sus propios
recursos destinandolos a prioridades que ella defina como tales.

El valor de la democracia en los procesos de reforma administrativa, ya sea en
sus facetas de democracia directa ( participacion activa y cotidiana en los asuntos
comunitarios) o indirecta ( eleccion de representantes} radica en que constituye la
expresién mas pura y mas auténtica del sentir colectivo y de la vida en sociedad,
y busca concretar en medidas especificas y particulares las inquietudes naturales
de los ciudadanos por obtener su propio desarrollo.

En palabras de Ricardo Uvalle, "diriase que el contrato social es objeto de una
recomposicion para detener los efectos perniciosos de una forma de Estado
(interventor) que, ante la falta de contrapesos, queda girando en su propio
eje" (Ibid p. 103)

Ahora bien, en un sentido practico, la democracia social puede manifestarse en
dos vertientes; la primera corresponde propiamente al reconocimiento de la
capacidad de la misma sociedad a organizarse en agrupaciones y organizaciones
libres, ajenas a visiones condicionadas del poder y a esquemas corporativos y
clientelares de organizacion y funcionamiento. Esta seria la expresion netamente
politica de la democracia social. La segunda se refiere a lo que se ha dado en
calificar como el reconocimiento a la capacidad individual y esta relacionada con
el ambito econémico y con las potencialidades productivas del individuo social.
)

la primera vertienle, plantea la reconsideracién del espiritu individual
constituyéndolo en el vértice de la sociedad democratica y buscando reproducirlo
para generar una base politica de legitimacion y legalidad propia. Asi, lo
individual, lo privado, e} ciudadano con correspondencia colectiva, se erige en
foco de resistencia contra a accidn, dominante y diluyente del Estado.

No deja de ser interesante en tormo a este punto, como la concepcion de un
nuevo individuo, estd mas cerca de la idea del desarrollo cotectivo que del
individualismo a ultranza que pregona el funcionalismo en su idea de sociedad.

Cuando lineas arriba hemos mencionado el concepto de un individuo 0 de un
ciudadano con correspondencia colectiva, nos referimos al compromiso de
participacion que  reconocen como una obligacién los integrantes de la
colectividad, refiejando en formas de organizacion generadas a partir de la
potencialidad del ciudadano aislado, una enorme diversidad de intereses y



dando espacio a una gran pluralidad de visiones, que en conjunto, constituyen ia
energia revitalizadora del espacio social.

En refacion at reconocimiento de la capacidad individual, es conveniente
mencionar que si bien ésta dista mucho de representar una nueva connotacion de
la potencialidad creativa y economica del individuo, en el contexto del cambio
organizacional y de la reforma administrativa, supone una formula alterna para
reactivar y revitalizar a los procesos econémicos y productivos atrofiados por el
paternalismo y clientelismo de la accion estatal.

“Hoy, el mercado economico con orientacion individual es la alternativa para dar
un nuevo dinamismo a la sociedad civi. El quehacer emprendedor de los
particulares, ha implicado que el Estado se retire de aquellas areas que antes tuvo
a su cargo.” {Ibid p. 106).

Pero ahora, ;cud! es el papel del Estado en esta nueva democracia social?
¢cudles son sus compromisos y responsabilidades?

Caiden identifica seis elementos para comprender la nueva democratizacion del
Estado en los anos noventas y advierte sobre la atencién que deben de tener los
gerentes publicos en cuanto a la presencia y operacion de estos.

El nos dice que en primer término el Estado esta obligado a “sostener y apoyar las
libertades politicas”, en segundo término, "el Estado debe de garantizar
elecciones libres e imparciales”; en tercero, " el Estado tiene que velar por el
funcionamiento y la operacion independiente de los partidos politicos™ en cuarto
“el Estado debe mantener un aparato judicial y legal independiente, profesional y
competente”; en quinto * el gobierno y las actividades publicas deben conducirse
de la manera mas abierta posible”; en sexto vy ultimo “ se debe de contar con
mecanismos estrictamente responsables y lodos los funcionarios deberan
respetarios.” (Caiden Gerald E.: Op Cit p.86)

Del andlisis de estos puntos podemos desprender que consideran el ejercicio de
la autoridad pero no su “imposicién”, por lo que el escenario previsible que se
puede esperar no es el de la resistencia a la autoridad misma sino el de
celaboracién ante ella.

Por otro lado suponen un ejercicio “indirecto” del poder, es decir, plantean el
desarrollo y la consclidacion de mecanismos y de instrumentos de la democracia
directa y de la democracia representativa pero a partir det reconocimiento de las
potencialidades paricipativas y organizativas de Ias organizaciones sociales asi
como de sus capacidades de movilizacion y de su madurez civica.
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Asimismo, constituyen elementos de certidumbre, estabilidad politica y
gobernabilidad puesto que al ser partes integrantes del sistema politico -
administrativo garantizan incluso la asimilacion de las fuerzas sociales
conductoras del cambio.

Estos puntos constituyen también la referencia para el establecimiento de las
reglas de competitividad y de participacion de los actores que intervienen en el
sistema politico de una nacion y permiten definir et marco de referencia para el
funcionamiento de una dinamica de flujos det poder.

En un sentido socioldgico practico, la operacion conjunta de estos puntos implica
el establecimiento de mecanismos para traspasar y ceder el poder politico a la
sociedad en una escala creciente y progresiva, éstableciendo una tendencia de
democratizacion del proceso de toma de decisiones que se hara permanente en la
medida en que estos mismos instrumentos asi lo sean.

1.3.3 La Reforma como un elemento de legitimidad social

Hemos hablade hasta ahora de como los procesos de reforma parten del
reconocimiento de crisis ( administrativas y sociales) y de coémo suponen la
adecuacién de las instituciones para la asimilacion de la idea del cambio.

Asimismo, hemos analizado a la reforma como un proceso plural, instituido desde
el gobierno a partir de la construccion de amplios consensos sociales muy amplics
en los que el activismo politico de la comunidad de gobernados jusga un papel
sumamente importante para su definicion, conformacion, aplicaciéon y
consolidacion.

Entendiendo a la reforma como un proceso politico - administrativo, hemos
planteado como desde la idea misma de la modernizacion , se encuentra en este
concepto una actitud de conservacion y de renovacion de los fundamentos de
dominacion legitima de un sistema politico a partir del reconocimiento y
adaptacion de este a las nuevas realidades de su base social.

Weber entendia por dominacion “ la probabilidad de encontrar obediencia dentro
de un grupo determinado para mandatos especificos” ( Weber, Max: ECONOMIA
Y SOCIEDAD, México, FCE, 1967, p. 170) asimismo, al caracterizar el origen de ’
una dominacion, aclaraba que “toda dominacion sobre una pluralidad de hombres
requiere de un modo normal (no absolutamente siempre) de un cuadro
administrativo; es decir, la probabilidad, en la que se puede confiar, de que se
dara una actividad, dirigida a la ejecucién de sus ordenaciones generales y
mandatos concretos, por parte de un grupo de hombres cuya obediencia se
espera” (Ibid. p. 170)
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La concepcion Weberiana de dominacidon enfatiza la identificacién de la
obediencia, estableciéndose que esta es indispensable para que la dominacion
pueda reconocerse como tal, a partir de una subordinacion inmediata y voluntaria,
para converiirse, por si misma, en la principal condicion de legitimidad del
proceso de dominacion.

Es evidente que las reformas son un medio de reproduccién del poder politico en
la medida que promueven la reconstitucion de las instituciones administrativas
sobre las que descansa la personalidad y la capacidad juridica del Estado para
el ejercicio del gobierno, a partir de la preservacion de la obediencia de la
ciudadania, al reconocer en ésta no solo a un conjunto de beneficiarios de {as
actividades y los servicios publicos, sino también a una gran organizacion de
entes politicos con responsabilidades , obligaciones y prerrogativas, la cual
busca participar activamente en la determinacion de su propio destino.

Un proyecto de reforma se orienta a ta elaboracion de un sisterma de construccion
de consensos politicos permanentes y al desarrollo de una nueva cultura de la
funcidén publica, a partir de una mecanica que podemos definir como de “consulta
y accién” dando paso a un modelo de administracion publica “refinado™ y
“purificado” que recuperaria asi la esencia de el principio de dominacion legitima
de caracter racional, el cual, en la perspectiva de Weber, descansaria “en la
creencia de la legalidad de ordenaciones estatuidas y de los derechos de mando
de los llamados por esas ordenaciones a ejercer la autoridad (autoridad legat).”
{lbid. p. 172) .

El principio fundamental de legitimidad es revitalizado por los instrumentos de una
reforma a partir de una perspectiva contractualista del acuerdo social, debido a
que en los momentos de crisis se hacen objeto de debate y de definicion las
reglas de convivencia social y con ellas los términos fundamentales de las
relaciones politicas y de las modalidades de accion y de comunicacion entre la
administracion puablica y los ciudadanos.

En este sentido el concepto del “pacte social”, entendido como el arreglo
fundamental ( contrato ) sobre el que descansaria el desarrcllo de las actividades
del sistema social, seria el * Gnico verdadero criterio de legitimidad” debido a
que “ aquella legalidad a la que pretende reconducir la legitimidad de una forma
(moderna) de poder politico, parece que no se puede fundar de otra manera sino
con base en el acuerdo de los asociados” ( Bovero, Michelangelo, Bobbio
Norberto: Origen y fundamentos del Poder Politico. Grijalbo, México, 1991
p.56)

Asi, podemos afirmar que, en principio, lodo régimen politico que tenga la
capacidad de aceptar la necesidad de una reforma y de conducir un proceso de
esta naturaleza, da pié a su propia refundacion y a la reobtencion plena del
poder politico.



La reforma a la administracion se constituye en elemento de legitimidad en la
medida que mantiene como objetivo central, aumentar la capacidad de respuesta
de las labores del gobierno hacia la ciudadania, bajo nuevas opticas y nuevas
actitudes de trabajo y de servicio, redefiniendo los canales y los medios para fa
comunicacion entre las instituciones de gobierno y el conjunto de los gobernados.

La sociedad civil de la que hemos hablado anteriormente como la expresion
personificada del fenémeno que significa jJa "nueva democracia social”, es en todo
caso, la que no solo podria clamar por la necesidad de reformar las instituciones
poblicas y determinar la orientacién y la intensidad de transformacion de la
reforma, sino que incluso seria la Gnica capaz de reconocer validez a este tipo de
esfuerzos dando su consentimiento y aceptacion a un nuevo régimen diferente a
través de la obediencia voluntaria e inmediata a las disposiciones de la nuevas
organizaciones e instituciones de la administracion.

La legitimidad es una de las consecuencias politicas inmediatas de los procesos
de reforma y puede ser incluso unc de los objetivos previsibles de los mismos, sin
embargo, en el contexto de una sociedad cambiante y compleja, la legitimidad
debe de ser fundamentada en bases politicas y sociales muy amplias. Lo anterior
refleja la importancia y la trascendencia de una reforma administrativa.

La naturaleza de las reformas administrativas obliga a que estas sean pensadas
a través de las posibilidades y las herramientas del proceso administrativo y del
desarrollo institucional, sobre un escenaric en el que dominen consideraciones y
elementos del cambio organizacional. A través de la operacion de estos
elementos es posible desarrollar actividades que consideren a [a totalidad de
actores que se desenvuelven en el escenario social.

La conservacion de la legitimidad a través de la administracion puablica implica,
no solo  ejercer una dominacion aceptada a través de una burocracia, sino
también como ya lo hemos dicho anteriormente, administrar la complejidad y la
ambigiedad de las relaciones en la sociedad contemporanea. £l desarrolio de
una nueva gobernabilidad implica necesariamente la racionalizacion efectiva del
ejercicio del poder politico y su cesién y transmisién gradual y controlada a la
sociedad.

Es importante hacer notar que la nocidon de la legitimidad en el contexto de fa
reforma es sumamente amplio y nos obliga a pensar en 1a tradicional relacion del
elemento de a legitimidad con el de la legalidad. Este supone que a partir de la
validez y del reconocimiento de las instancias y disposiciones juridicas que
conforman el marco normalivo de un Eslado, es posible ejercer una dominacion
legitima a partir de la aceptacién del mismo. Sin embargo, en una perspectiva mas
amplia, la sociedad actual y los retos que enfrenta, exigen , por un lado, que la
legitimidad encuentre sus bases en medidas de mayor trascendencia, contenido y
alcance que las que suponen fa actualizacién y la aceptacion de las normas
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juridicas que rigen la vida de un sistema determinado, y por el otro, que ios
gobiemos asuman la responsabilidad de ejercer un gobiemo comprometido con
ias demandas de su ciudadania y que descansen su legitimidad en la capacidad
de atencion de las demandas sociales asi como en la capacidad para asimilar y
convivir con las fuerzas representativas de la comunidad.

Una administracién que reconoce el cambio y le concede espacio a su sociedad
es por principio mas legitima que aquella que solo busca la actualizacion periddica
del marco nommativo, pero que no lleva a la practica, a través de funciones
concretas de gobiemo, medidas efectivas y funcionales que signifiquen la
creacién de cauces institucionales para la asimilacion del cambio y que ofrezcan
la posibilidad real de enfrentar las crisis sociales.

La busqueda de la legitimidad en la reforma administrativa significa desarrollar fas

labores de gobiemo buscando que los ciudadanos estén satisfechos con ef
desempefio gubemamental.

De esta manera, el desarrolio de una gestion publica, que busca tener un amplio
impacto en el conjunio social, se convierte no solo en un vehiculo e instrumento
de legitimidad de! gobiemo, sino inctuso en una condicion indispensable para la
consolidacion de la nueva democracia social.

1.3.4 Condiciones para la consolidacion de la Nueva Democracia Social

Caiden, al identificar los relos que tendra que enfrentar ta gestion publica en el
contexto del fin del siglo, plantea cuatro puntos que, en nuestra opinion, posibilitan
la consolidacion de ta nueva democracia social.

La demanda por una mayor democratizacion en las sociedades modemas suele
provenir de las limitaciones que enfrentan éstas para su propio desarrollo, por lo
que el reclamo ciudadano se orienta a la busqueda de la transformacion de
aspectos administrativos y de gobiemo, especificos y concretos que la propia
sociedad desea transformar.

Entre estas demandas destacan la descentralizacion, la desburocratizacion y la
necesidad de contar con una nueva nocion de gestion publica. (Caiden Gerald,
E.: Op. Cit. p.86) .

La necesidad de la descentralizacion tiene dos vertientes; por un lado, busca
combatir la excesiva centralizacion de funciones propiciada por una burocracia
irresponsable, gigante y carente de un compromiso social y de servicio al no tener
contacto con la ciudadania.

Por el otro, plantea la necesidad de hacer efectivos y eficientes los programas
disefiados para implantar procesos de descentralizacion, los cuales, en su mayor
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parte no han gozado de una efectividad plena dadas las limitaciones de recursos
de las autoridades locales o© bien, por la falta de disposicion politica para buscar
la delegacion de funciones del gobiemo central a los gobiernos locales.

“lL.a desburocratizacion considera al gobiermno desde el punto de vista del piablico
y su objetivo principal es eliminar las patologias burocraticas y transformar a los
burdcratas sin alma de un estado imperioso, en servidores publicos atentos a la
comunidad” (lbid. p.88)

Asimismo, en una perspectiva democratica pura, la desburocratizacion supone el
planteamiento de una reforma politica, mas que administrativa ante la exigencia
de una mayor libertad politica en el contexto de un esquema centralizado de
poder estructurado por una élite burocratica cerrada.

De acuerdo con esto, la desburocratizacion , como proceso, motiva directamente
la revisidon de los marcos normativos del ejercicio del servicio pulblico, y la
racionalizacion de tramites administrativos a través del desarrollo de procesos de
simplificacién de procedimientos.

Otro de los aspectos que supone un cambio en las funciones del Estado en la
sociedad es la necesidad de desarrollar una nueva gestién plblica, que busque
desarrolfar una ética de servicio y de trabajo a partir de la recuperacion de los
valores del espintu empresarial buscando su adaptabilidad al sector publico.

Segun Caiden e! énfasis actual en las labores de gobierno ha pasado “ de los
problemas politicos a los problemas administrativos {...} al de los indicadores del
rendimiento y a las estimaciones que cuantifican {as actividades del sector
publico.” (ibid p.89).

El ejercicio de ia cultura institucional, es de hecho, una de las principales
condiciones de la nueva gestion publica v por ende de las reformas, puesto que
significa el dejar atras concepciones verdaderamente anacrénicas del servicio
publico y del aprovechamiento de los recursos que ofrecen las instituciones de la
administracion a sus funcionarios para el desempeno de sus tareas. Con esta
cultura de trabajo, adquieren sentido ideas y conceptos tan alejados de las
tradicionales conductas burocraticas como el ahorro, el compromiso de servicio, la
responsabilidad y la disciplina laboral.

Caiden nos dice que las obligaciones de los nuevos gerenies deben tener como
finalidad principal la mejoria constante en el servicic administrativo, para lo cual es
necesario que se estimule fa racionalizacién de recursos a través de una nueva
apreciacion de las relaciones costo-beneficio de las labores en las oficinas
gubemamentales, el desarrollo de practicas de expansién y de posicionamiento
estratégico propias de los negocios privados, asi como la automatizacion por
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computadora de los procedimientos y de los sistemas de actividades y de
prestacion de servicios piblicos. (Ibid. p. 90)

Uno de los aspectos sobre los que busca tener mas impacto la nueva gestion
publica es el relativo al personal. A pariir de la valoracién del servidor piiblico
como un elemento de alta prioridad para el cumplimiento de los objetivos de la
reforma, se busca impulsar condiciones laborales adecuadas para el desarrollo
de todas sus potencialidades evitando el desarrollo de conductas burocraticas
parasitarias a través del otorgamiento de incentivos Iaborales como
reconocimiento al esfuerzo, a la productividad y al compromiso de servicio.

Los tres objetivos fundamentales que -segun Caiden- tendria ia nueva gestion
publica, son a la vez tres retos a los que cualquier reforma debe de tratar de
responder; desperdicio, malversaciony catastrofe. (Ibid p.90)

La dificultad que supone enfrentar estos tres problemas primarios no descansa
solamente en el hecho de gue se trata vicios de largo y profundo armaigo en las
burocracias, sino en el hecho de que pueden ser motivados o intensificados por
los propios esfuerzos para combatirios. Esto seria particularmente cierto en el
caso del “desperdicio”, expresion del poco aprovechamiento de los recursos por
incompetencia, ineficiencia y falta de comunicacion entre unidades de trabajo, en
las que las medidas para terminario pueden resultar contraproducentes por una
constante reorganizacion de areas y funciones que solo contribuye a enturbiar las
operaciones adminisirativas.

En cuanto a conductas tales como la malversacion y la catastrofe es posible
afirmar que descansan en abusos en el desempefo de puestos puoblicos, en
cuando menos dos vertientes diferentes; la primera supondria la falta de
honestidad en el manejo de los recursos para un beneficio propio, mientras que la
otra significaria la existencia de “desastres creados socialmente causada por
sistemas administrativos que no funcionan bien” (Ibid p.90}

A partir de la comprensién de los conceptos de modernizacién y reforma y de la

estimacion adecuada de sus alcances e implicaciones, es factible introducimos a
Ja comprension del proceso de cambio administrativo.
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CAPITULO I
EL CAMBIO ORGANIZACIONAL Y SU IMPACTO SOCIAL
2.1 EL CAMBIO ORGANIZACIONAL Y LA REFORMA ADMINISTRATIVA
2.1.1 El Concepto del Cambio

El cambio es un concepto que no solo compete a la reforma administrativa, sin
embargo es esta la que le da un significado de verdadera trascendencia.

El cambio como tal no puede pasar de ser una referencia tedrica un tanto
ambigua que por si misma es incapaz de explicar y permitir comprender el alcance
de la dinamica histdrica social que le da arigen. Como términc aislado el cambio
no supone si ne una transformacion. Sin embargo como concepto en las ciencias
administrativas el cambio es una categoria de analisis, un elemento de estudio,
un conjunto de valores en la actitud de la nueva administracién y lo mas
importante, una constante en el devenir de la teoria vy la practica administrativa.

Leemans define al cambio como “la reorganizacion de amplios campos “ o
transformaciones de elevada intensidad” {Leemans, A.F.:Presentacion General,
en COMO REFORMAR LA ADMINISTRACION PUBLICA, Fondo de Cultura
Economica, 1982, p.20} que se desarrollarian en el ambito de las organizaciones
sociales.

Desde una perspectiva social el cambio es la representacion de la evolucién de
la organizacidn humana a pardir de las variables dinamicas de la historia y es
posibie a través de él establecer distintas concepciones de apreciacién y analisis
de una realidad determinada.

Ei cambio segun Caiden , tai y como lo habiamos especificado anteriormente
representa “una respuesta organizacional automatica a las condiciones variantes”
{ Caiden, Gerald: ADMINISTRATIVE REFORM, Aldine Publishing. Co.,
Chicago, 1969, p.65)

Interpretando a Karl Deutsch en su definicién a temas afines que nos permiten
contemplar su perspectiva del cambio , este seria “la capacidad de
reordenamiento amplio o fundamental de la estructura intema y por lo tanto de
que ocurran cambios amplios en la conducta™ y aclara que “en diferentes
contextos de andlisis, esto se llama a veces “reestructuracion”, “cambio de
personalidad”, "reforma”, “revolucion”, “renacimiento”, o * conversion™. {Citado por
Ricardo Uvalle en “lLa Administracion Pidblica como Ciencia Social
Tecnoldgica” en GESTION Y POLITICA PUBLICA, Centro de Investigacion y

Docencia Econdémica, Vol. i, No. 2, México, 20. Semestre de 1994, p.295).
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En una definicion mucho mas resumida que las planteadas  anteriormente,
podemos decir que el cambio es la modificacion de los principales factores que
determinan el entorno en el cual se desenvuelven tanto las personas como las
instituciones.

Es, asimismo, una situacion de evolucién y transformacion y elemento de
conducta para buscar la adaptacion a un medio ambiente que se desarrolla y
evoluciona constantemente.

Podemos identificar dos modalidades de cambio; estas, se desprenderian del
analisis de los definiciones expuestas anteriormente:

Podemos hablar, del cambio ciclico, el cual supone la modificacion y la
transformacion gradual, casi siempre con el caracter de temporal, el cual tiende a
ser fluctuante e irregular en sus efectos, por lo que no provoca alteraciones
icreversibles en la estructura de las instituciones o actividades en donde se ilega a
presentar.

Por otro lado, existe el cambio estructural, el cual significa la transformacion
radicat, casi siempre acelerada de alguna actividad o bien de alguna estructura
institucional, representando alteraciones en la base de los procedimientos
operativos de los procesos organicos y de trabajo, de caracter imeversible y
permanente.

El cambio como un concepto secial, mantiene una connotacion de mejoramiento,
actualizacion y modemizacion de! medio ambiente, ya que basicamente
representa el avance y el desarrollo del sistema social ya sea ante el cambio
generacional, el cambio en la nocidn de valores, o atn, el cambio tecnoldgico.

El cambio como un concepto de la administracion, es el elemento principal y
natural que da sentido y orientacion a la modemizacion y a la reforma. £n su
vertientle mas simple implica la modificacion radical de los elementos constantes
en el comportamiento de los actores de la administracion, es decir, en la cultura
administrativa.

Esta Oltima, integra la estructura fundamental sobre la que se desarrolla el
ejercicio de la funcidn plblica y tiene un impacto y efectos decisivos en el resto
del conjunto social, al determinar el ritmo con el que son conducidos los asuntos
publicos: la cultura administrativa supone el conjunto de actitudes y valores, es
decir, el nucleo donde se arraigan con mayor fuerza no solo los aspectos mas
positivos de la funcion plblica sino también, los vicios mas profundos de la
burocracia.
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Definida por Crozier como el conjunto de valores y normas que fundamentan las
actividades de los individuos que actian de cierta manera determinada por el
conjunto de relaciones con sus socios, sus colegas, el pablico y mas en general,
con quienes lo rodean {Crozier, Michel: El Cambio en las QOrganizaciones
Publicas, en GESTION Y POLITICA PUBLICA, Centro de Investigacion y
Docencia Econgmica, Vol. I, No. 1, México, julio - diciembre de 1992, p.97},
una cultura es la base sobre la que se gesta y define el proceso de cambio, en la
medida en que los valores de esta se modifican y transforman.

La existencia altemna de varias culturas es posible a través de la diversidad de los
elementos que componen el sistema social y se entiende por ta complejidad
existente en las relaciones entre el gobiemo, la administracion publica y la
poblacion.

En una perspectiva histdrica { sociolégica) contemporanea, el cambio puede ser
concebido como la resultante de la confrontacidn de dos culturas, es decir, de dos
modetlos de valores distintos, en el cual uno de ellos se impone sobre el otro.

En el contexto administrativo, el cambio es el efecto de la transformacién de la
cultura administrativa ante un entomo cambiante al cual esta debe de adaptarse.
Asl, es posible definir al cambio, como el proceso a través del cual, los valores y
las conductas que conforman una cultura, se transmutan ¢ se modifican por la
influencia de otra cultura, la cual implanta sus propios principios y se hace
dominante.

Ahora, la conceptualizacion del cambio implica precisar su alcance y su naturaleza
a parlir de sus manifestaciones y consecuencias.

El cambio es un fendmeno muy particular que se manifiesta a una organizacién
en una vertiente intema y otra externa, al presentarse en un medio ambiente
determinado, como un proceso general, para ser posteriormente asimilado por las
organizaciones { culturas ) del entomo.

Como un producto de confrontacion entre culturas, y por tanto, resultante del
proceso (de la dialéctica) historico, el cambio implica una doble consideracion,
puesto que es tanto un conjunto de situaciones que determinan un contexto
histdrico ubicado y delimitado en tiempo y espacio, conformando factores
exodgenos. gue inciden sobre una organizacion, como una conducta intema -con
factores enddgenos- de las organizaciones sociales para adaptarse a aquel.

A partir del reconocimiento de esta situacién, su aplicacion en el ambito

administrativo implica el uso de herramientas especializadas del desarrolio
organizacional para poder ser definido, instrumentado y conducido.
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Como un elemento propic de la administracién y como un factor primario de las
reformas, el cambio comparte la justificacion y origen de aquellas, en el
reconocimiento de la diversidad del sistema social y en la necesidad de dar
coherencia y convergencia al desarrollo de este.

La compleja integracidn de los fendmenos humanos en su aspecto colectivo ha
obligado a redefinir la naturaleza de las atribuciones y los mecanismos de los
gobiemos para ejercer con efectividad y eficacia su autoridad. lo cual es
fundamental en la idea de lograr el desarrollo.

En el seno de una sociedad desarrollada, en la que |la nueva democracia social es
¢l conducto principal de los esfuerzos de expresidn y accion politica de las fuerzas
sociales representativas, el desarrollo de la libertad individual es un fenémeno que
significa una mayor restriccion para el ejercicio centralizado del gobierno y plantea
la indispensable necesidad de 1a adaptamon de este a un nuevo contexto.

La administracion publica no es .un ente monolitico ni tampaco un proceso
continuo e inalterable.; no es ajena a las transformaciones que sufren las ideas,

los valores y los principios que ‘conforman al Estado contemporaneo y a la
sociedad en la que vivimos.

La evidencia que nos ofrece cotidianamente el funcionamiento de las entidades e
instituciones de la administracién piblica, es que lo que identificamos como
realidad social es un ente maleable, voluble, transformable, con su dinamica
propia de pensamienta, accidn y reaccién, en la que el Unico elemento constante
es la transformacion y el cambio.

Cuando hablamos de las fuerzas y de los entes sociales no estamos refiriendonos
a personas inmaterializables o a conceptos abstractos, sino a procesos e
instituciones perfectamente delimitables y ubicables en tiempo y espacio con un
componente de variabilidad e inestabilidad muy alto.

La realidad social " se alimenta de fuerzas, contradicciones, relaciones y acciones
que dan cauce a la heterogeneidad de las eorganizaciones y los grupos sociales.
Lo individual y lo colectivo se constituyen en elementos centrales de lo que son el
orden establecido y los procesos del mismo cambio.” (Uvalle Berrones, Ricardo:
La Administracién Pablica como Ciencia Social Tecnologica. p.294)

En el sentido de o que hemos venido explicando, la sociedad convive
politicamente con el Estado en la misma légica, bajo los mismos principios y con
los mismos fines, puesto que cada uno es expresion y manifestacién del otro ; por
tanto cuando hablamos del avance social, de su contexto cambiante y de sus
nuevas condiciones de desarrollo, nos referimos también a la adaptabilidad que
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debe de tener el Estado - el gobierno en todo caso, en cuanto a manifestacion
ejecutiva de aquel- con respecto a la misma sociedad.

“Las crisis de! mundo moderno ponen de manifiesto que la sociedad y el Estado
son realidades diferenciadas, donde cada uno cumple con los cometidos que le
corresponden. Pero de ahi a que sean realidades opuestas o encontradas existe
una gran distancia; semejante idea conduce a explicaciones irreales o©
improductivas.” (lbid. p.295)

2.1.2 La Necesidad del Cambio

El cambio se entiende fundamentalmente en el ambito organizacional como la
necesidad de mejorar, a partir de una reconceptualizacion de sus elementos
técnicos, financiercs y humanos.

Se supone su necesidad en funcion del constante incremento de los retos,
responsabilidades y obligaciones que enfrentan las organizaciones de hoy en dia,
y en virtud de la complejidad de los elementos técnicos de apoyo con que estas
deben de contar y en los cuales deben de auxiliarse para cumplir sus objelivos.

El cambio, sin embargo, genera incertidumbre y resistencias dado que modifica y
transforma los canales sobre los cuales viven y se desarrollan las personas, por lo
gue para poder ser instrumentado, se requiere del conocimiento pleno de un
entomo, de sus elementos integradores, de los factores extermos que inciden
sobre el y de la formulacion de un proyecto para concebirlo y para proyectar su
aplicacion.

Diche plan debe de considerar la dindmica propia de una organizacion, la cual se
manifiesta en dos vertientes que constituyen los pilares basicos del
funcionamiento organizacional en la perspectiva estructural basica: [a estaticay Ia
dinamica.

2.1.2.1 Estatica

Entender la necesidad del cambic en una organizacion, es posible no sclo a partir
de la comprension del propio concepto, sino a través de la delimitacion del término
opuesto y de la categoria administrativa contraria al sentido del cambio: la
estatica.

A partir de interpretaciones economicistas (funcicnalistas), la estatica puede ser

interpretada como ¢l estancamiento en el que suelen involucrarse las burocracias,

y aunque esta apreciacion no es del todo incorrecta, es claramente insuficiente en

un sentido tedrico, lo que no solo dificulta el entendimiento del fendmeno sino que -
imposibilita el examen preciso de las caracteristicas del mismo.
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La estatica significa estabilidad y de acuerdo a V.A. Thompson y a AF. Leemans
puede sugerirse como deseable bajo circunstancias adecuadas. { Ver referencia
a los trabajos de V.A. Thompson, BUROCRACIA E INNOVACION, University
of Alabama Press, 1967 :Leemans, A.F.: Op. Cit. p. 22).

Todos los sistemas administrativos desarrollan un proceso “de retroalimentacion
intema - negativa que propende a mantener constante un cierto estado o
propiedad del sistema” (Ibid. p.21) Esto lo podemos entender si valoramos los
aspectos humanos, técnicos y financieros que en una organizacién deben de
mantenerse como estables para dar garantias minimas de que los procesos
vitales no se interrumpirdn por la aparicion de esfuerzos tendientes a modificar la
escala de valores intemma 0 los procedimientos de trabajo de la misma
organizacion. En este mismo sentido, Leemans continua diciendo que “cierto
grado de estatica se vuelve, por tanto, inherente a cualquier organizacion” (Ibid
p.22)

Sin embargo, la transformacion y el cambio se presentan necesariamente en el
ambito organizacional, ya sea como consecuencia directa de una crisis {cambio
drastico} o bien como el resultado propio de la transformacion social, la cual
reconace periodos dinamicos o estaticos, alternativamente. (lhid p.22)

A partir de estas apreciaciones seria posible determinar que existen dos tipos de
areas en una organizacion, las cuales se caracterizarian dependiendo de su
naturaleza y probable relacién con la estatica y con la dinamica. Asi, sectares o
grupos de componentes de un sistema administrativo estarian comprometidos
con ia idea de la estabilidad en funcion de la permanencia de su trabajo, o bien
con la dinamica del cambio dependiendo de sus necesidades de adaptacion.

A pesar de esto, es dificil concebir a una organizacién de propésitos duales y con
objetivos gue en esencia son divergentes tanto como lo son el cambio y el “no-
cambio”, la interpretacion de este fenémeno seria -en nuestra opinién, mas
centrada- si solo concebimos a los entes administrativos a partir de un solo tipo y
en base a una estructura comin, pero aclarando que los procesos, es decir, los
conjuntos de medidas y procedimientes que constituyen funciones especificas de
trabajo, son los que, dependiendo de su naturaleza pueden estar mas
involucrados con las ideas y las necesidades de la transformacion.

Los procesos de trabajo pueden ser identificados con labores concretas y
representan la atencion de necesidades de servicio que requiere la ciudadania,
por lo que no son solo el componente mas “directo™ del ejercicio de la funcion
publica, sino que constituyen incluso indicadores (relativos) del desempeno de la
administracién e instrumentos adaptables para la satisfaccion de necesidades.
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La necesidad del cambio se entiende a partir de la estdtica, fundamentaimente
por los efectos que produce esta, mas alld de las condiciones de estabilidad v
certidumbre que pueda representar. Conductas tales como la resistencia, la
negligencia e incluso la incapacidad para asimilar el cambio suponen otra
“personificacion” de la estatica a partir de los vicios propios de la burocracia.

La concepcion de estas buropatologias trasciende el ambito puramente tedrico
para situarse mas bien en el netamenie practico del ejercicio de las funciones
administrativas. Su diagnostico y deleitacion proviene de las experiencias
cotidianas mas que de las referencia conceptuales a pesar de vanas tipologias y
clasificaciones han sido hechas, destacando entre ellas la de Kauffman. (Ver
referencia a los trabajos de Kauffman : Los limites del Cambio
Organizacional, en Leemans, A. F.: Op Cit.. p.22)

El punto orientador de la concepcion de este autor es sin embargo muy valida,
pues parte de la necesanedad de que cualquier cambio sea deseado (y por ende
aceptado) como base para poder modificar la “regularidad” en el desempeno de
una organizacion. (Ibid p.22}

A partir de ahi es posible explicar los principales obstaculos al cambio, los cuales
podriamos circunscribir a resistencia, complejidad y falta de recursos.

La resistencia puede ser definida como “la oposicion calculada de grupos internos
(a veces extemos) de la organizacion quienes consideran que sus intereses se
perjudicarian por las nuevas estructuras propuestas al afectar relaciones y
procesos” {Ibid p.22), asi como por el reacomodo internc de fuerzas que supone
la instrumentacidn del cambio. Incluso es posible concebir una tipologia de la
resistencia a partir de las formas en que esta se presenta. Esta clasificacion
puede hacerse en base a dos concepciones bésicas que serian la dificultad de
aceptar el cambio, por un lado y la incapacidad para apreciar y delimitar los
problemas que aquejan a la propia organizacién por el otro.

Esto se manifestaria en tres perspectivas diferentes:

a) Por desconocimiento del proceso de cambio.- La falta de promocion y difusion
de las medidas aplicadas para obtener una mejora en las organizaciones, genera
desconfianza ante la incertidumbre que pueden representar la implantacion de
nuevas condiciones de trabajo para la estabilidad de las personas.

b) Por imitacién de conducta.- La falta de compromiso con el cambio, mas alla de
ser una posicion derivada de un razonarmiento preciso sobre la conveniencia o no
de mantener vigente un cierto estado de cosas, puede surgir de la resistencia
natural a aquello que nos es ajeno y que no nos garantiza perspectivas de un
desarrollo estable. Las redes de comunicacion existentes en el seno de la cultura
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administrativa predominante provocan la reproduccion de valores y actitudes
constantes y comunes, los cuafes evidentemente suelen estar orientados a la
preservacion de un ambiente aceptado de trabajo y al rechazo de aquello que
signifique inseguridad.

¢) Por cuestiones politicas.- Esta situacidn suele presentarse fundamentalmente
en sistemas ceniralizados de poder, en los que el esquema corporativo de
integracién de funciones y responsabilidades, ha generado verdaderos
estamentos de poder burocratico, con intereses politicos definidos, los cuales se
constituyen en auténticos muros de contencion de los esfuerzos de renovacion.
Este tipo de resistencia también es la que podria ser mas peligrosa, puesto que
sus implicaciones rebasan el ambito puramente administrativo y puede llegar a
plantear problemas de gobemabilidad mucho mas severos de los que en un
principio trataba de resolver la administracion del cambio.

d) Por “insuficiencia arganizacignal”.- La faita de areas técnicas y coordinadoras
que no solo sean capaces de gestar el cambio, sino de desarrollar y poner en
marcha una metodologia precisa y coherente para la implantacion de este, es un
obstaculo fundamental que por lo general no se aprecia en su correcta magnitud.
Mas alla de aspectos socioldgicos- culturales relativos a la posicidn que se asume
individualmente en tormo a la idea del cambio, lo que hemos calificado como
“insuficiencia organizacional” es la representacion efectiva de la inexistencia de
areas especializadas, multihabiles capaces de examinar con precisidn su propia
realidad y proponer soluciones a los problemas que le aquejen, situacion gue se
manifiesta en los servidores pablicos en forma de inseguridad y temor al cambio
por no contar con los elementos para administrarlo.

Mas alla de la resistencia, la complejidad, la cual ya ha sido caracterizada con
anterioridad, supone la dificultad de aplicar y de hacer aceptar un nueve modelo
de valores en virtud de la diversidad de agrupaciones y organizaciones sociales
que interactian en el escenario politico en el gue se desenvuelve la
administracion.

La falta de recursos implica simplemente la limitacion de las posibilidades de
funcionalidad del cambio en la medida en que este no puede ser instrumentado
por no existir las condiciones materiales para facilitar la transiciéon entre fases de
trabajo con sus correspondientes etapas de capacitacién y reacondicionamiento
de areas y espacios fisicos de trabajo.

En el sentido de! significado de las conductas expuestas, la estatica se convierte
en el detonante dei cambio pues en su maxima expresion, es decir, llevada a
extremos que no solo signifiquen la conservacion de los elementos necesarios de
la organizacidn, sino el mantenimiento de un “status quo”™ crecientemente
inaceptable en términos de funcionalidad efectividad y racionalidad administrativa,
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esta significa el principal factor de retraso en la actualizacién y la mejora del
desemperfio de las tareas publicas.

En este tipo de escenarios, en los que una cultura administrativa estatica lleva en
su seno la semilla de la reproduccién de los vicios administrativos al conformar
mecanismos de proteccion (y obstaculos) que por un lado, sabotean
sistematicamente cualquier esfuerzo tendiente a buscar una reorganizacion o
reforma de los procedimientos y por el olro, son incapaces de generar cualguier
tipo de actitud y actividad que signifique verdaderamente cambio y transformacion,
es natural que se desarollen ofro tipo de caracteristicas organizacionales, mas
relacionadas con los aspectos “politicos” o propiamente dichos “metalegales”, de
la administracion, que juegan el mismo papel que las otras, solo que con
consecuencias un tanto mas graves, debido a la naturaleza de estas.

Aqui nos estamos refiriendo a fas practicas administrativas viciadas que son
desarrolladas para - por ejemplo - la seleccidon de funcionarios que ocuparan los
puestos directivos de una organizacion, o bien, para el proceso, mas general pero
de la misma naturaleza, de seleccidn y reclutamiento de personal, que han dado
nombre, entre otras cosas al Hamado “sistema evolucicnado de botin™ como un
proceso de trabajo aceptado y reproducidc en la escala de valores de la
burocracia.

Este tipo de situaciones pueden derivar tanto de un nulo control y evaluacion en el
desempefio de los servidores pablicos, como de la naturaleza det sistema politico
en el que se desenvuelve la administracion y dependera, entre otros factores, del
posicionamiento de los partidos politicos y de la altemancia de estos en el poder
asi como de las estructuras organizativas de los movimientos sociales de tipo
oficialista y que se integren y funcionen bajo un esquema corporativo

Asimismo, existen las conductas ocultas que significan mucho en los aspectos
retardatarios del cambio y que sen menos visibles, tales como la corrupcion, la
malversacion, y el uso politico de los puestos publicos para fines personales.

Este dliimo tipo de situaciones, son mas viables y permisibles en un sistema en el
que el control de! poder es centralizado, y el modelo burocratico es cerrado, sin
interaccion de otros elementos del sistema social que le signifiquen renovacién,
rotacion de élites y en suma, instalacién de mecanismos de control de alguna
especie, ya sea administrativos o sociales.

2.1.2.2 Dinamica
Al contrario de lo que expusimos en el punto anterior en donde habldbamos de

como era posible determinar la necesidad del cambio a partir de Io que no es este,
es decir, a partir de los aspectos negativos de la administracion que lo generan, la

39



dinamica es en si, el propio cambio; es un fenomeno administrativa que
representa justamente lo contrario a la estatica y por ende es la caracterizacién
conceptual de la transformacion.

Asi como la estatica tiene un cardcter inherente a la organizacion en cuanto a la
preservacion de las condiciones basicas de funcionamiento de los procedimientos
organizacionales vitales, la dindmica también existe en un grado permanente en
estos.

Toda organizacion genera cambios en su interior, por lo que experimenta una
constante transformacién a partir de su propio funcionamiento. Esta
transformacién que significa un cambio gradual y practicamente silencioso, esta
implicito en el desempeiio de las labores administrativas y parte de las relaciones
internas entre areas de trabajo y de las relaciones individuales de los servidores
piblicos.

Las evidencias de la existencia de este cambio se pueden hacer visibles baijo
condiciones adecuadas, en las que el entormno en que se desenvuelve el sistema
ya estd permeado de la idea del cambio, motivando que la administracion acople
Su propio ritmo, acelerandolo, para “emparejarse” con la sociedad generanda lo
que podriamos denominar como un cambio drastico.

La manifestacion de este tipo de cambios, no constituye algo que pudiera ser
calificado como constante, y de hecho, solo sucede como tal cuando se
presentan despues de periodos considerables de tiempo en que no representaron
ninguna transformacion de importancia.

“Todos estos cambios no tienen generalmente un efecto fundamental en |a
estructura integral de poder def Estado; ias pautas generales de relacion entre las
principales partes de la organizacion permanecen iguales” { Ibid p.25)

Asi, la dinamica se caracteriza por ser el impulso vital que fluye por los 6rganos
administrativos, dandoles la suficiente capacidad de reconocimiento de sus
propias situaciones y otorgandoles la posibilidad natural de “autodiagnosticarse” y
responder a entornos variables. En este sentido, la dinamica mas que causas
propiamente dichas, parte de siluaciones que podriamos calificar como
“detonantes”, puesto que como se encuentra implicita en el propic proceso
administrativo, no es la resultante de un proceso natural de causa - efecto, sino
del reconocimiento de su existencia y de a liberacion de su impulso.

Segun Leemans, el principal factor que puede generar el proceso de dinamica es
la tension existente entre los elementos de la organizacion, *de su medio
ambiente, o de su relacién con su entomo” (lbid p.22) a partir de lo cual elabora
una clasificacion de tres tipos de tension:

40



“a) Tensiones en 1a relacion entre las estructuras organizacionales y {os procesos,
por una parte, y con el medic ambiente por la otra

b) Tensiones resultantes de procesos innovadores

¢) Tensiones entre los individuos o partes de la organizacion y la organizacién
como un todo”

d) Tensiones entre las partes de la organizacion™ { ibid. p.22)

Dentro de la primera categoria podriamos ubicar de nueva cuenta al fenémeno de
la complejidad. Ei desamollo de nuevas funciones, es decir, el incremento de las
tareas del gobiemo por las demandas ciudadanas, es la expresion de situaciones
de confrontacion (de bajo nivel) entre las areas responsables del desamollo de las
actividades y de la prestacion de servicios al publico ante la presién de este ultimo
por no ver satisfechas sus necesidades.

En el segundo rubro se consideran innovaciones que interfieren directamente en
el funcionamiento de los procedimientos organizacionales con la clara idea de
mejorarlos y de hacer mas eficiente su desempefio, pero no como grandes
procesos de modemizacidn, o incluso ni siquiera como reformas formales (aunque
estas podrian darse), sino mas bien como esfuerzos de adaptacion de técnicas y
objetivos a partir de las estructuras nomativas y operacionales ya existentes.

Es importante destacar que algunas iniciativas tendientes a mejorar estructuras y
procedimientos pueden generar tensidn adn y cuando no sean del todo
innovadores, ya que la simple modificacién de un ambiente de trabajo puede
considerarse como amenazador por algunos entes administrativos.

En tercer lugar se incluyen las tensiones motivadas por el desempeno de los
servidores publicos a partir de conductas y “antivalores” tales como la soberbia, la
falta de reconocimiento de posibilidades y limitaciones de las propias atribuciones
y la falta de socializacién de las estructuras superiores con el resto de la
organizacion, o bien entre areas distintas de trabajo.

Finalmente en el cuarto rubro, se engloban las conductas provocadas por la
confrontacién natural derivada de la diferenciacién entre metas y objetivos de
areas distintas de trabajo, con competencias y responsabilidades diferentes.
Asimismo, se reconoce que en esta categoria, un elemento basico en la
generacion de tensiones, es el aspecto presupuestal: la distribucion de recursos
enlre ramas y areas de servicio, asi como la metodologia y los criterios
formulados y aceptados para su asignacidn, pueden representar focos de
inestabilidad en caso de que se lleguen a considerar como inequitativos.
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A partir de la comprension de la estatica y la dinamica como fendmencs del
ambito administrativo, es posible contemplar como se manifiestan en situaciones
limite -crisis- que motivan la aplicacién de procesos de cambio. De acuerdo a
Leemans, las crisis mas severas que dan como resultado la transformacion
absoluta de un entorno serian cinco, a saber:

1.- Las revoluciones

2.- Desarrollos semirevolucionarios

3.- Desarrollos graves en el medio ambiente { guerra, depresiones ,etc.)
4.- Reducciones drasticas en el gasto guberfnamental

5.- La mala administracion (Ibid. p 28).

El impacto de las revoluciones y de los desarrollo semirevolucionarios no solo se
entienden por el impacto que supone la generacion de conflictos armados en el
seno de un sistema social, sino por que ademas implican una transicion drastica,
una sucesién acelerada y una rotacion inmediata de élites con proyectos de
nacién que pueden ser muy distintos y cuya idea de los medios necesarios para
avanzar en la consecucion de sus objetivos de desamollo politico, econdmico o
social puede vanar drasticamente de un grupo dominante a otro. Asimismo, no
hay que dejar de lado las consideraciones acerca de los efectos que produce el
cambio de ideologias en el gobierno de un pais, sobre todo cuando estos se dan a
partir de una implantacion marcada por el uso de !a fuerza.

Por otro lado, la generacion de los llamados "desarrollos graves en el medio
ambiente” implica la modificacion imprevista de escenarios completos del sistema
socioeconomico de una nacidn { o incluso de un conjunto de ellas) a partir de la
aparicion de elementos que no podrian anticiparse ni con t&cnicas de planeacion
ni con tecnicas de vision estratégica. Ejemplos de este tipo de situaciones
pueden ser las depresiones econdmicas motivadas por cambios subrepticios en
los instrumentos bursatiles de 1a economia; la evolucion acelerada de situaciones
conflictivas que signifiquen un potencial enfrentamiento bélico entre naciones:
desastres naturales de gran magnitud; o bien problemas de inestabilidad y
gobernabilidad intemnos que se vislumbren como incontrolables, tales como
guerrilla, terrorismo o regionalismos beligerantes.

Los ajustes drasticos en el presupuesto de una nacion significan, asimismo el
desarrollo de situaciones limite en la medida en que, por un lado, pueden
representar un ajuste de gastos por ingresos insuficientes ante una baja captacion
fiscal, lo que seria sindnimo de la practicamente inexistente capacidad economica
del Estado para hacer frente a sus problemas vy, por el otro la necesidad de
traspasar recursos a.la sociedad a través de diversos mecanismos, pero
retirandolos del sector publico, con Io que se impondria la necesidad de
redimensionar a este para racionalizar su funcionamiento. Otra perspectiva de los
ajustes presupuestales puede también ser valida a la inversa, es decir, variar el
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enfoque contemplando a estos como fruto de la necesidad de ajustar las labores
administrativas desarroliadas por una burocracia gigante a partir de criterios de
efectividad y eficiencia, lo que implicaria necesariamente una reduccion de los
presupuestos publicos.

Finalmente, la mala administracion es por si misma un probable causa de cambios
drasticos en caso de que sea notoriamente incapaz de solucionar los problemas
mas apremiantes de la sociedad; ingobernabilidad, malestar social, falta de
confianza en el régimen politico, inestabilidad econdmica, fuga de capitales y
carencia de legitimidad, no son mas que expresiones diferentes de un mismo
problema con una sola génesis, que indican la urgencia de que la administracion
mejore a través de un cambio.

2.1.3 La Reforma Administrativa como elemento y objetive del cambio.

Como hemos visto anteriormente. una reforma supone fundamentalmente ia
posibilidad de redefinir los elementos de una cultura administrativa, y los procesos

de trabajo que tienen un impacto directo en la satisfaccion de las necesidades de
la ciudadania.

La administracién publica, en un contexto determinado por el cambio, enfrenta
problemas de adaptacién y de transformacion: de su personal, de sus tareas y
objetivos y del compromiso de garantizar una plena participacion de las instancias
representativas de la sociedad en los procedimientos administrativos y en el
ejercicio del gobiemo.

La reforma administrativa es la heramienta fundamental para la instrumentacion
del cambio en un sistema determinado, puesto que constituye el conjunto de
procedimientos a través de los cuales es posible institucionalizar la idea del
cambio, y tratar de haceria permanente,

Partiendo del diagndstico general de ias crisis que hemos podido hacer en base a
los elementos expuestos anteriormente, el cual identifica a la complejidad como la
principal causa de estas, se pueden identificar tres principios basicos que se
hacen conducentes de las reformas y que son los que propiamente la identifican
comao un elemento de cambio pues la caracterizan y le dan forma.

Estos principios identificados por Crozier , son el de simplicidad, autonomia y el de
gobiemo por la cultura (Crozier, Michel: “El Cambio en las Organizaciones
Publicas.”, p.97) Estos son ubicados en base a los nuevos modelos que
requeriria la administracion y que estarian opuestos a los principios tradicionales
de estandarizacion y racionalizacion.
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La simplicidad se entenderia por la necesidad de reducir la complejidad a partir de
su administracion. Esta, como ya hemos visto, implica una serie de retos a partir
de la diversidad de los elementos que convergen en los sistemas sociales y de la
interaccion de variables en el escenario politico- administrativo. En el ambito
social esta representa diversidad, pero en el ambito organizacional esta significa
complicacion.

La simplicidad no debe de confundirse con un manejo facit del gobierno; en todo
caso debe de conceptualizarse como un nuevo enfogue, una nueva visidon para
conducir los asuntos publicos desde una perspectivas mas amplia, funcional y
cercana a la misma sociedad. Una organizacion “fundada en a complejidad de
procedimientos y estructuras (...} no puede avanzar mds pues se encuentra
totalmente sofocada por su propia burocracia” {Ibid p. 97)

La necesidad de la simplicidad es propiamente la necesidad de racionalizar ios
procedimientos y fas estructuras organizacionales para hacer mas agil el proceso
de toma de decisiones.

La autonomia es un principio que parte de la necesidad de contar con mandos
ejecutivos capaces de {omar decisiones en base a la capacidad de trabajo y fa
funcionalidad de sus propias areas. En palabras de Crozier “es necesaria una
autonomia de las unidades operativas que permita mas responsabilidad y mas
eficacia”. (Ibid p. 97)

El nuevo ejercicio publico exige el desempefio de profesionales capaces de
determinar partes significativas de su propio entorno en base a fa capacidad de
ejecutar las decisiones que han tomado. En esta tarea deben de contar con el
apoyo técnico, normative y ejecutivo de sus areas de trabajo.

El gobierno por la cultura significa que debe de reconocerse la existencia de
elementos constames { conductas y valores} que dan permanencia a un entorno
pero que también pueden manifestarse para representar un cambio al interactuar
con otros elementos culturales de naturaleza distinta. Este, mas que ningun otro
principio identificado por Crozier, es el que mas representa la nocién e idea de
diversidad y el cambio, puesto que el gobiemo por fa cultura significa el
reconocimiento pleno de la diversidad social y permite generar las bases sobre las
cuales es posible redefinir e} modelo de una nueva cultura administrativa (social).

Asimismo, el gobierno por la cultura en una vertiente mas directa y efectiva del
ejercicio del gobiemo, supone precisamente el concebir la necesidad de
desarrollar una nueva cultura de trabajo en los servidores plblicos: “si nos
apoyamos menos en el sisterna jerarquico y mas en la ocupacion, en hacer
reflexionar a los agentes sobre las consecuencias de sus acciones, es posible
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entonces reducir €l peso de las reglas” en la idea de promover un esfuerzo mas
personal del ejercicio publico. (Ibid p. 98)

De estos principios es posible derivar una reconceptualizacion de las categorias
que dan espacio al sistema administrativo en el contexto de lo que significa una
reforma. Crozier, para fines de su anadlisis, identifica a los recursos humanos, al
proyecto de servicio, conocimiento, renovacion del servicio publice y preparacion
de las decisiones como los elementos sobre los cuales es posible construir e
impulsar una dinamica de cambio.

La reconceptualizacion de estas categorias recoge algunas tendencias que se
han manifestado tanta en el plano tedrico como en el practico (del ejercicio) de fa
administracién.

El uso mas racional de los recursos humanos es uno de los primeros problemas a
los que tiene que hacer frente la nueva adminisiracion. El desperdicio en el
manejo de las potencialidades del servidor publico, entendido como la falta de
aprovechamiento de las facultades laborales y profesionales de este, el cual
podria ser molivado por técnicas de reclutamiento y seleccién deficientes o bien
por manejos nepotistas y patrimonialistas de la funcién pldblica, significa un retraso
evidente en las posibilidades mismas del proceso administrativo y del desempeno
de las funciones de gobierno.

Al identificar al proyecto de servicio, Crozier parte de la mencion del liamado
proyecto de empresa. Este, de inicio es mas general que aquel, y de hecho
constituye la declaracion de principios y objetivos {mision y visién, como veremos
mas adelante) de la organizacion.

A partir del proyecto de servicio se busca desarrollar una analogia entre los
principios organizacionales de las compaiias privadas y las publicas. "Se trata de
un enfoque positivo que sigue la direccién de la evaluacidn y puede conducir al
mejoramiento de la preparacion de las decisiones” {Ibid p. 94}

El proyecto de servicio es una de las categorias mas importantes del sistema
administrativo, ya que permite dar coherencia al conjunto de categorias en torno a
una direccion comun; asi, por ejemplo, sirve de base para desarrollar mas
ampliamente la nocién de la racionalizacion de los recursos humanos, puesto que
la movilizacion de estos "no es posible excepto si se basa en un conocimiento
profundo de las realidades existentes” (lbid p. 99)

Asimismo, el conocimiento, categoria siguiente en la identificacion de Crozier, no
solo resalta como un elemento con un peso especifico propio al representar el
desarrollo de 1a investigacion tedrica y técnica de las heramientas administrativas
que auxilien a una organizacion en el cumplimiento de su misién, sino que en el
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contexto de un proyecto de servicio, encuentra una idea y sensacion de propodsito
mucho mas concreta que ser un apoyo en el proceso de toma de decisiones, al
convertirse incluso en parte de este, proporcionando informacién vital que permita
formular visiones prospectivas equilibradas y coherentes del desempeiio.

La renovacién de iz idea del servicio puablico se entiende como un proceso
particular con impacto e incidencia en un proceso global de mayor significacién;
en aquel, hemos de referios a un conjunto de procedimientos que tienen como
objetivo principal reorientar los principios de la cultura administrativa predominante
buscando mejorar Ia funcionalidad y efectividad del servicio publico, mientras que
en ef ultimo, hacemos referencia a una etapa en la transformacion general del
entomo con la trascendencia propiamente de una reforma administrativa,

Como un proceso particular, #a renovacién del servicio publico encuentra a sus
elementos fundamentales, a sus puntos de partida, en la capacidad de
innovacion y de evaluacién con que se cuenta en el interior de la organizacién,
Comprendiendo estos términos y su propia importancia es posible determinar su
alcance e impacto. La innovacion surge de la realizacion de un diagnostico cuyos
resultados son evaluados y transformados en medidas concretas que deriven en
soluciones efectivas a ios problemas detectados, o cual solo es factible,
materializando los resultados de las inversiones hechas previamente en técnicas
de conocimiento administrativo. Por su parte, la evaluacion de los resultados
generales de la organizacion, es un proceso particular que requiere para su pleno
funcionamiento del reconccimiento de la realidad de la organizacion por un lado,
y del desarrollo de técnicas precisas de examen y analisis de! proceso
administrativo por el otro, por lo que en este sentido es una herramienta diferente
y mas amplia del simple control organizacional, el cual en esta perspectiva
representa un concepto mas restrictivo conceptualmente y de menor amplitud.

En la realizacion de este diagnéstico que busca conocer las condiciones de su
entormo, se encuentra la idea de encontrar y adaptar las tendencias
organizacionales que representen medios efectivos de conducir el cambio
enfrentando las condiciones propias de la organizacion: es decir, se trata de
“analizar |as orientaciones del nuevo desarrollo que parezcan esenciales dada la
resistencia del sistema” ( Ibid p. 99)

Afinando el perfil de estos conceptos habria que aclarar que en la innovacion, es
necesario, a partir del mismo conocimiento, conocer otras experiencias de cambio
en los sistemas administrativos para establecer vias claras de transformacién a
partir de una perspectiva de modelos comparados. mientras que !a evaluacién
constituye sin duda el mejor medio para renovar un sistema administrativo.
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Ambos conceptos engloban dentro de si, conductas especificas de trabajo las
cuales significan mejorar los procesos de toma de decisiones a partir de un
analisis previo de las condiciones en que se desarrollé este.

Como consecuencia logica de la interaccion de estos fenémenos, Crozier ubica a
la preparacién de decisiones como la GOltima categoria del sistema administrativo;
a ésta la ubica como el desarollo de férmulas que permitan responder al
fenomeno de la compiejidad "mediante una utilizacion razonable de conocimientos
externos a la administracién o situados en su seno.” (Ibid p.99)

La amplitud de los procesos de toma de decisiones es la fase Gltima del proceso
administrativo puesto que mas alla del orden logico y secuencial de este, eslta
representa la etapa culminante del proceso cultural que significa asumir la
complejidad como un elemento institucional del cambio.

El desarrollo de la sociedad civil y el impulso v la consolidacion de movimientos
sociales de base que son plataforma de accidén y expresion de amplios grupos
comunitarios se entiende no solo como el resultado de la evolucidn propia de los
sistemas sociales, sino por las posibilidades que ofrece un sistema administrativo
mas amplio, para la participacion de estas en el proceso de toma de decisiones.

Ahora, los elementos tedricos que hemos expuesto anleriormente representan
blogues con los cuales ha sido posible construir una nueva estructura de la
concepcion det desarrolfo administrativo y de sus posibilidades.

2.1.3.1 La materializacién detl cambio ( el redisefio del Estado)

Una reforma se entiende como un elemento del cambio cuando a partir de sus
propias bases, a partir de desarrollar sus propios fenémenos y al englobar en
medidas concretas la dinamica del cambic administrativo, puede ofrecer una
nueva perspectiva para la ejecucion del trabajo administrativo y para modificar
substancialmente el entorno en el que este se desarrolla,

El rediseno del estado supone la incorporacion al ejercicio de la funcion publica,
de nuevos esquemas de pensamiento administrativo . nuevos conceptos de
accion y nuevos paradigmas de estudio; significa llevar adelante el nuevo papel
del Estado en un modelo renovado de comunicacion entre este y la sociedad civil.
(Kiiksberg, Bernardo: El Redisefio del Estado: Una Perspectiva Internacional,
Fondo de Cultura Econdmica- Instituto Nacional de Administracién Pdblica,
México, 1994, p.31)
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Kliksberg, estudiando las tendencias que debe de asumir el Estado en su proceso
de rediseno, identifica una serie de elementos a partir de los cuales es posible
sentar 1as bases de funcionamiento de un nuevo sector pablico.

Estos nuevos conceptos engloban a la descentralizacion, la conformacion del
Hamado “Estado horizontal”, el desarrollo de las capacidades de fa administracion
intergubernamental, el impulso y la consolidacion de nuevos modelos
organizacionales flexibles, el desarrollo de nuevos estilos gerenciales publicos, la
revalorizaciéon del potencial humano en la organizacion, la identificacién del
ciudadano, del individuo como objetivo de la accion del Estado, el desarrollo de
una cultura corporativa publica como sindnimo de una nueva visién en el ejercicio
de la funcion publica, y por Gltimo, Ia credibilidad. {Ibid p. 31 y s.5.)

Es notorio que la identificacion de estos conceptos supone la fase final de un
proceso mas complejo tendiente a delimitar 1as causas mas comunes de las crisis
que tradicionalmente inciden en el desempeno del servicio pdblico, por lo que
incluso mantienen un orden practicamente secuencial en el sentido de la logica
del proceso administrativo.

Entender et significado de estos conceptos en la loégica det cambio, en el contexto
de un proceso de reforma significa reencontrar al Estado con una serie de nuevos
paradigmas que han modificado substancialmente la idea del servicio publico
hasta hacerlo significar un compromiso y una conducta con la nocién de la
evolucidn social.

En esta perspectiva, tal y como lo hemos manifestado anteriormente, la
descentralizacién no solo supone el desarrollo de un procesc eminentemente
interno de la administracion en términos de la delegacion de responsabilidades y
dispersion de funciones, sino que representa asimismo, un proceso general mas
complejo,de trascendencia mayor puesto que también significa un método para
“traspasar’ y “ceder” poder a la sociedad a través del reconocimiento de la
existencia de diversas organizaciones sociales representativas y de su inclusion
en el proceso de toma de decisicnes. ( lbid p. 33)

En un sentido politico claro, es decir, contemplando el fenémeno desde una
perspectiva sociologica pura, la descentralizacion significa ia democratizacion del
sistema social: este proceso no solo supone el ejercicio del poder politico a partir
de fundamentos plenamente consensados de legalidad con los que se generaria
una legilimidad racional, sino que se trata mas bien de generar condiciones
amplias de gobernabilidad y de legitimidad social a partir de la integracion de una
base de accidbn sobre la que sea posible desarmollar politicas de amplia
aceptacion y reconocimiento popular.
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Es evidente que entre las condiciones de esta descentralizacion interpretada
como democratizacion, los ciudadanos juegan un papel fundamental, quiza mas
importante que el papel det propio gobierno puesto que de su accion y aceptacion
del proceso dependeria la efectividad del mismo.

E! manejo de esta perspectiva de la descentralizacion parte del reconocimiento de
una realidad histarica y de un contexto sociceconémico determinado; de su
interpretacion correcta depende asumir visiones efectivas y funcionales de trabajo.

A parlir de este esfuerzo de reestructuracion de las condiciones sobre las gue se
basa el poder politico en un sistema social racional ( es decir, con estructuras de
poder renovadas), debe de construirse un modelo de Estado horizontal, es decir,
del calificado como “red” en lugar del modelo piramidal jerarquico. { Ibid p. 33}

Es evidente que del reconocimiento de ta complejidad social y de su asimilacion
por parte de las estructuras politicas del Estado, debe de reemplazarse
gradualmente una estructura rigida en el proceso de toma de decisiones, por una
mas plural y participativa que involucre a todas las instancias que participan y que
se ven afectadas por la aplicacion de las decisiones seleccionadas.

Este punto, en la dinamica de la reforma seria uno de los mas importantes; de
hecho quizd seria el mas importante en términos de la incorporacion de la
demanda ciudadana al proceso del ejercicio gubernamental, razdn principal
generadora de crisis (situaciones limite) y detonante de las reformas
administrativas.

Asimismo, como resultado de esios procesos es posible desarrollar nuevas
capacidades para la administracion intergubernamental. {Ibid p. 33) Esta vertiente
de las reformas representa el aspecto mas innovador del desarrolio
organizacional, puesto que a través de ellos es posible desamollar capacidades de
gerencia interinstitucional y desarrollar procedimientos de definicién y aplicacion
de politicas publicas.

De esta manera es posible contar con los elementos administrativos para
desarrollar modelos organizacionales fiexibles. Este tipo de organizacion no solo
representa la inclusion del elemento diversidad en la estructura gubernamental,
sino que incluso supone la estructuracion de redes temporales o permanentes de
tipo interinstitucional a través de las cuales es posible coordinar un esfuerzo
conjunto de diversos organismos administrativos en pos de un objetivo comun.

Con profundas relaciones con este elemento, es necesario impulsar un nuevo
estilo gerencial publico, {lbid p.34) no solo como parte de las nuevas
herramientas que es necesario desarroliar como parte de las posibilidades de la
administracién intergubernamental , sino como un esfuerzo de dinamica propia
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tendiente a implantar fos nuevos paradigmas gerenciales del servicio, en la
funcidn publica de un sistema determinado.

La importancia de la gerencia radica en que el profesional de esta especialidad,
es el conductor iddneo de los procesos de cambio dentro de la administracion
puesto que estaria habilitado plenamente desde una perspectiva funcional y
multihabil, para enfrentar los retos tecnoldgicos de la nueva administracion, y los
retos que plantea una sociedad plural y participativa.

Como parte de este nuevo estilo en la conduccién de los asuntos publicos, se
impone como uno de los principales paradigmas a asimilar y como uno de los
-principales retos a enfrentar, la revalorizacian del personal publico. (Ibid p.35)

Tal como lo habiamos comentado anleriormente, este aspeclto reviste una
importancia fundamental en los procesos de cambio y reforma puesto que parte
de la premisa fundamental de que el Unico y mejor recurso con que cuenta la
administracion es el recurso humano. En el contexto de las sociedades
racionalizadas de poder y en el marco del surgimiento de la sociedad civil como
una instancia democratizadora real del poder politico,la concepcion del ciudadano
como objetivo de las labores de gobiemo se complemenia con la
reconceptualizacion del servidor publico como un ente personal, sensible y
susceptible de ser transformado con una reorientacion cultural del sector publice,
el cual se caracterizaria como un instrumento de cambio y renovacion.

Una de las caracteristicas primordiales de la nueva funcién publica y de las ideas
renovadas en el ejercicio administrativo, parten necesariamente de Ila
reconceptualizacion y la revalorizacion del personal publico. Ef desarrollo de Jas
nuevas potencialidades profesionales que requiere la atencion de las demandas
ciudadanas solo es posible a través de reconstituir los mecanismos de seleccidn,
capacitacidn y evaluacion del desempeno de los funcionarios publicos.

Como parte de la nueva revolucion de los paradigmas administrativos que han
hecho su aparicion en el terreno de la nueva administracién piblica, la columna
vertebral de la nueva cultura administrativa parte de identificar como objetivo de la
funcién pablica, al ciudadano, al individuo consciente y activo politicamente dentro
de su comunidad. (Ibid p.35)

De acuerdo con Kliksherg, esta seria una de las condiciones esenciales que
delinearian el esfuerzo de redisefio y reinvencion del gobierno. Esta nueva actitud
hacia la ciudadania sincretiza la esencia de los principales elementos del cambio y
las principales categorias de un proceso administrativo mas abierto; tanto Ja
descentralizacion en su vertiente de democratizacion, como el desamollo de
modelos organizacionales flexibles y la reconceptualizacion del servidor publico y
del ciudadano como entes conscientes y responsables politicamente parte de una
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nueva cultura fundamentada en los valores del individuo con responsabilidades
colectivas, pero con personalidad propia, 1a cual implica el desarrollo de actitudes
de cuestionamiento y de exigencia de respuestas de la autoridad, pero también
de comresponsabilidad en el ejercicic del gobiemo.

Como una consecuencia logica de estos procesos, el desamoilo de una cultura
corporativa publica y la credibilidad que requieren las instituciones puablicas, se
advierten, si no como la conclusion, si como fases terminales de un proceso
general de cambio administrativo. (lbid p.35)

Et desarrollo de una cultura corporativa piblica parte de “crear un ambiente en el
que se pueda desafiar la sabiduria convencional y se admitan los erores en lugar
de rechazarlos™.(lbid p. 36) Como ya hemos definido anteriormente, una cultura
se concibe a partir de 1a identificacion de constantes en el comportamiento de una
entidad colectiva. En este sentido, el desarrolio de una cultura corporativa solo
podria surgir de un esfuerzo a fondo que busque la transformacion directa y
radical de las principales constantes que rijan el comportamiento organizacional.
Asi mismo, esta debe de modificar los patrones de comportamiento de todos
aquellos que se desamollen deniro de la organizaciéon para que esta pueda crecer
y desarrollarse plenamente.

Una condicion que es indispensable para el éxito de cualquier esfuerzo de
implantacion del cambio, por un lado, y para desarollar individualmente los
fenomenos administrativos que generaria un nuevo proceso administrativo
{racional y amplio en el sentido de la estructura de poder social) por €i otro, es la
credibilidad. { Ibid p.37)

Esta se entiende en tres vertientes distintas: credibilidad en las instituciones
administrativas; credibilidad en los procesos de toma de decisiones y credibilidad
en los responsables operativos de aplicar las medidas administrativas.

Entendida como una de las principales crisis administrativas que hacen su
aparicion en el escenano social, requiere, para ser reverida, de un trabajo
comprometido de transformacién y de desarrollo de una nueva cullura, no solo al
interior de la administracion, sino al exterior de la misma, para recuperar ia
confianza en el seno de la sociedad de gobemados hacia la efectividad de fa
administracion. De acuerdo con Kliksberg, el elemento central sobre el que parte
el esfuerzo de generar una nueva credibilidad, o bien de sostener y consolidar ia
ya existente ( la cual podria estar considerablemente mermada), es la
desconfianza en las instituciones privadas. A partir de esta vision negativa de
comparacion es posible considerar a plenitud las posibilidades de las
organizaciones plblicas y las posibilidades de redisefio de sus funciones asi
como de la acepiacibn popular a estas medidas. Es natural que el animo
cludadano se oriente a concebir a las instituciones de la administracién como
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entidades de interés colectivo y que espere que de ella surjan respuestas y
medidas de satisfaccién social. En este sentido, el posicionamiento de las
instituciones de la administracion debe hacerse sobre bases de confianza plena a
partir de la creacion de un consenso generalizado en tomo a su propia efectividad.

2.1.3.1.1 La administracién del cambio como proceso de redisefo del
Estado

La administracién del cambio es la direccidn, la coordinacién y |a orientacion de la
aplicacion de los proyectos de transformacidn organizacional, buscando como
objetivo fundamental, el apoyo y la participacion activa de la organizacion en el
cambio.

Por esta razon , 1a administracién del cambio comienza con la decision misma de
aplicar un proyecto de redisefio de procesos de trabajo; desde la expresidn de
interés inicial, hasta la evaluacion final de la implantacién de esta.

Podemos identificar en la conduccion del proceso de cambio, dos vertientes
principales en funcién del tradicicnal diseno organizacional.

a) Direccion del cambio.- Se refiere al ambito del manejo y la administracién de
personal y se identifica principalmente con los aspectos motivacionales de
desarrolio individual del trabajador.

b} Administracion del cambio.- Se refiere mas puramente al ambito organizacional
y suele centrase basicamente en ias mejoras programaticas y procesales.

Como un proceso, el cambio integra en su interior tres etapas basicas de
operacion: el fin del periodo anterior de cosas, el periodo de transicion hacia un
nuevo orden, y el comienzo, es decir, el funcianamiento inicial del nuevo modelo.
En esta idea se representa una situacion en fa que todo cambio inicia con un final,
con el reconocimiento de una situacion limite, la cual debe de ser analizada y
modificada para plantear el inicio de un nuevo modelo.

En funcidon de este proceso, el cambio identificaria como objetivos fundamentales
de su accién a:

+ La mejora de los resultados de la organizacion
« La facilidad de aplicar un nuevo modelo de trabajo y desarrollo organizacional

« Involucrar al personal en la aplicacion del proceso de cambio.
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E! desarrollo y ia administracion del cambio requiere de centar con el espiritu del
cambio dentro de la organizacion, asi como de operadores capacitados y
convencidos de las posibilidades dei mismo cambio. La direccién del cambio debe
de partir de la estructura demando y debe de permear a tedos los niveles de la
organizacion.

Los conductores y los directores del proceso de cambio, deben de caracterizar e
identificar convenientemente a los objetivos de este, a efecto de que se puedan
conducirse en promotores del proceso y en operadores de la conduccion de la
transformacion, usando para ello a los agentes que faciliten ia implantacion del
cambio.

Es oportuno decir que el proceso de cambio es una de las elapas principales
dentro del desarmollo organizacional y es por tanto, una de las principales
herramientas de la reforma administrativa.

La administracion del cambio es un proceso complejo de conduccion politica
puestc que requiere para poder ser desarrollado, de una gran capacidad de
gestion institucional y de conduccion de las fuerzas que se manifiestan y se
desarrollan dentro de las organizaciones sociales.

E! cambio, enfrentara siempre actitudes de resistencia por miedo, incomodidad y
escepticismo, las cuales deben de ser enfrentadas con comunicacidn vy
participacién constante con cada colaboradores, asi como con administradores
clave - gerentes publicos- dentro del proceso.

2.2 APRECIACION GENERAL SOBRE LA IMPORTANCIA DEL CAMBIO

La finalidad Gltima de los elementos anatizados a lo largo de este apartado es
comprender la conformacion de fos procesos que para poner las politicas de
desarrallo administrativo al servicio de la ciudadania .

La identificacion de fenémenos de descontento, de verdadera insurgencia
ciudadana frente a las limitaciones de 1a efectividad de los procedimientos de las
instituciones publicas ha generado situaciones limites suya atencion exige el
pleno desarrolio de los instrumentos técnicos que se reconoce asimisma ia
administracion.

De la necesidad que el Estado tiene de ejercer la administracion publica sobre
bases plenamente fundamentadas socialmente nace ia idea de que la reforma sea
un medio y un vehiculo de cambio y de transformacion legitima y legal. Ei aparato
de la administracion no solo debe de ser entendido como una extensidn del propio
poder politico sino como un vehiculo que transporte en una perspectiva dindmica,
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los elementos de comunicacion entre el gobiemno y la sociedad transformandose
asi en una expresion organica del poder y de la justicia social.

El Estado, en tanto que es un ordenamiento juridico vy fa encarnacion de Ia
autoridad debe de contar con mecanismos de control y de autocontrol de su
autoridad y de su poder ante las instancias sociales, puesto que de no contar con
ellos, existe la posibilidad de que sea victima de tentaciones autoritarias y
totalitarias, las cuales pueden manifestarse no solo en el manejo centralizado de
los esquemas politicos de dominacion, sino en el desarrollo de los procesos de la
administracion y de su aplicacion en el sistema social.

La necesidad del cambio se entiende asi como la puesta en funcionamiento de los
mecanismos reguladores de la autoridad estatal ante la necesidad de racionalizar
Su ejercicio cuidando la efectividad de las labores administrativas en un escenario
crecientemente dominado por variables complejas que giran en tomno al principio
de la complejidad y de ta ambigliedad social.

Como elemento y sujeto del cambio, una reforma administrativa puede mantener
como su objetivo fundamental el recuperar la capacidad administrativa del Estado
y de su perspectiva de uso legitimo del poder: esto significa en términos politicos
sumamente concretos que el animo reformista de la administracion persigue el
principio de reconstruccion de la autoridad del Estado,es decir, la autoridad del
gobierno sobre el conjunto de elementos del sistema sacial.

El predominic de las instancias administrativas sobre organizaciones de olra
categoria como las privadas o aln las sociales, parte necesariamente del
reconocimiento de la diversidad que se presenta en el surgimiento y consolidacion
de un nimero progresivamente alto de organizaciones representativas
comunilanas y de su inclusion y asimilacién por las instituciones establecidas , y
significa un ejercicio reconocido del poder, que busca dejar de lado la dicotomia
conceptual tradicional entre la autoridad y la libertad, que usualmente se
manifestaba en el tereno de las ciencias administrativas, y la cual tendia a ser
solucionada a partir de esquemas simulados de participacion politica ampliada.

En la actualidad la redefinicion del concepto de fa autoridad del Estado implica
necesariamente el reconocimiento de una nueva realidad social y de los
compromisos que debe de asumir el gobierno ante esta. Las exigencias de una
nueva cultura parten de la sociedad y se ubican en el cambio que debe de
experimentar el Estado para ampliar sus capacidades y mejorar su desempefio
politico y administrativo.
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Otro elemento primario que tiende a ser redefinido por 1a accion de la reforma es
el de la autonomia gubernamental; esta, entendida como la capacidad de las
instituciones administrativas para hacer frente a sus propios retos. y como la
capacidad ejecutiva de hacer efectivas sus decisiones

La relacion de la autonomia y la autoridad suponen el aspecto central de la
reforma administrativa en el plano tedrico - conceptual; en cuanto al ejercicio de
un nuevo modelo de gestion y decision en el que se den cauce los elementos
substanciales de transformacion de la estructura administrativa.

De ia reconceptualizacion de estos elementos a través de las herramientas que
para tal fin facilita el sistema administrativo permite estructurar un eje central del
cambio a partir de la refundamentacion de |2 autoridad estatal y de su autonomia
para reconstruir el principio de la autoridad gubernamental ante el sistema social.

Ei cambio solo puede ser operade efectivamente a traves de los procedimientos y
métodos del proceso administrativo; la reforma supone la estructuracion a un nivel
superior de decision, de los procescs que sean necesarios para poder operar la
transformacion.

En un sentido politico, el Estado contemporaneo producto de la reforma, debe de
estar orientado a crear , desarrollar y consolidar los consensos sociales como una
forma de asegurar su propia supervivencia asi como las condiciones mas
adecuadas de gobernabilidad que permitan el libre ejercicio de la funcion publica.
Debe de conservar los equilibrios del sistema social asi como conducir un
proyecto amplio de aceptacion y asimitacion de la diversidad comunitaria.

En un sentido social, la reforma administrativa supone el aumento de la
efectividad y funcionalidad del trabajo hacia el ciudadano en la idea principal de
favorecer la calificacion ciudadana hacia el desempefic gubernamental y provocar
de este modo que este sea legitimada en un contexlo de aceptaciéon de Ia
autoridad.

El cambio administrativo se ha tornado en el elemento fundamental para
recomponer el pacto social. La administracion amplia su nocion  de
responsabilidad y su compromiso de mejorar, no solo preservar, el bien comun.

Al dejar atras formas caducas y anacrénicas de funcionamiento, 1a administracion
asume una dinamica de transformacion gue es inherente a ella y al sisterna social
en que esta se desenvuelve; de hecho, cuando la administracién es capaz de
aumentar y mejorar sus capacidades, a sociedad avanza progresivamente hacia
estadios superiores de satisfaccion de sus necesidades y de desarrollo; es de
esta manera en que una reforma supone el cambio, transformacion y evolucion.



2.3 EL SISTEMA ADMINISTRATIVO Y SU ENTORNO SOCIAL

La administracién pablica es una ciencia que lieva implicita en su esencia el
reconocimiento de que las organizaciones son estructuras que resumen gran
parte de la dinamica propia de las sociedades actuales, de sus conflictos y de sus
potencialidades, de sus prerrogativas y de sus obligaciones.

La administracion publica contemporanea se define a partir de las relecturas que
dei sector publico realizan periddicamente las instancias responsables de definir
los procesos de toma de decisiones dentro del proceso administrativo. A partir de
esto se reconoce que las nuevas organizaciones publicas reguieren ser
comprendidas plenamente en la perspectiva de las necesidades sociales actuales
y pasar de ser concebidas como entidades centralizadas y uniformes con
elementos aislados, a organizaciones complejas, con aspectos dimensionales
multiples y de caracter transformador y cambiante.

Segun Kliksberg, en Ia administracion contemporanea, la evolucién organizacional
hacia la excelencia solo se puede materializar a partir de conductas derivadas del
esiablecimiento de relaciones estrechas , amplias, dinamicas y abiertas con el
propio entorno; * fa adecuada estructuracidn de la agenda de decisiones, la red de
contactos, la implicacion dei personal, las politicas de imagen organizacional y de
relaciones con el medio, la innovacian, la flexibilidad, el desarrollo de la capacidad
para fidiar con la, complejidad”. ( Kliksberg, Bernardo: “Como reformar al
Estado para luchar contra la pobreza™ p.36)

Los enfogques sobre el posicionamiento de la administracién como un elemento del
sistema social pueden variar dependiendo de la orientacion del estudio que se
quiera realizar; asi, es posible integrar una vision de andlisis a partir de Ia
identificacion de elementos sociales variables, examinado las modalidades de
comunicacion de estos con las instancias de la administracion o bien, analizar la
relacion de la administracion de la sociedad con el sistema administrativo a partir
de los elementos de este.

Este dltimo enfoque es el mas valido para nosotros pueste que esta vision nos
permite estudiar al sector social a partir de fa macroestructura de la
administracion, y nos permite vislumbrar con claridad la importancia relativa de
fenomenos interconectados entre si y que tienen significacion social.

De a cuerdo con Kliksberg, un diagnostico administrativo del sector sacial,
permitiria conocer con plenitud todos los problemas fundamenlales de este,
concibiéndolos dentro de las amplitudes y restricciones de las categorias
administrativas puras.
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La vision de Kliksberg se orienta principalmente en tomo al objetivo de combatir el
atraso social con politicas derivadas de examinar la realidad, en base a este tipo
de parametros de analisis, lo que si bien en principio pudiera parecer limitante, no
lo es tanto si concebimos como el objetivo fundamental de 1a funcién pablica al
pleno desarrollo de la sociedad en términos de bienestar econémico, generando
asi una reaccion en el resto de las conductas de expresion ciudadana, entre ellas
las politicas e incluso las cuiturales.

En este enfoque en particular, sin embargo, existe el nesgo de crear una
apreciacion limitada y falsa por momentos al concebir al componente social de 1a
administracion como e mas débil de los elementos que en conjunto integran a
esta , debido a que su influencia directa en el proceso de toma de decisiones
seria limitada; este riesgo sin embargo se puede superar facilmente al ampliar
nuestra vision de analisis y concebir al componente social como el determinante
en la definicion de los rumbos de la administracion en el contexto de la
complejidad.

Esta concepcién deriva de concebir al aparato publico tipico de regiones en vias
de desarrollo como una organizacion intermedia y atrasada. (lbid p.36). Sin
embargo, esta idea es restrictiva y circunscribe una visién amplia de la realidad a
un fenémeno concreto y limitado en tiempo y espacio que no constituye una
referencia vafida en términos de conformar una categoria general.

De acuerdo a lo que comentamos lineas atras, desde cierta perspectiva, el sector
social se inclina en estos términos, a ser un sector débil pues su injerencia en el
proceso de toma de decisiones es limitada. "No controla realmente los recursos de
decision necesarios como para tener alta influencia sobre procesos fundamentales
para el cumplimiento de sus objetivos.” { Ibid p.36)

Es posible revertir esla visidon si concebimos a un entomo social como un
escenario complejo, que si bien representa un reto para la administracion, es
asimismo garantia de que sera necesario desarrollar un proceso mas amplio de
toma de decisiones para poder responder a los requerimientos de dicho sistema
social.

Si bien es cierto que para que este fendmeno particular se presente es necesario
contar con sociedades politicamente evalucionadas con estructuras racionalizadas
de poder, la accién comunitaria en este tipo de ambientes es muy intensa, aun y
cuando no se dé en el marco de un comportamiento plural en la generalidad de
las instituciones potiticas.

De lo que hemos expuesto anteriormente es posible derivar que el nivel y el tipo
de participacion politica de la sociedad en su propic sistema administrativo



determina el caracter y la fortaleza asi como la capacidad de influencia de la
misma participacion colectiva.

Ei examen de la debilidad y de la vulnerabilidad de este elemento en el sistema
administratlivo puede partir de estas .premisas lo que nos permitiria asimismo
discemir un grado minimo de receptividad de las politicas oficiales tendientes a
lograr el cambio en la administracién a partir de modelos no tradicionales {Ibid
p.36}, es decir, los cuales incorporarian al elemento diversidad { complejidad
social) en el proceso de tome de decisiones.

Otro de los elementos destacados por Kliksberg en su andlisis, es el impacto que
en el escenario de la relacion entre el gobiemo y la sociedad juega precisamente
el proceso de definicion y aplicacion de politicas sociales o hacia la sociedad {Ibid
p. 36).

Segun una vision politica compleja, el conjunto de medidas que resultan en la
aplicacion de medidas concretas que solucionen situaciones problematicas, por
parte de las instituciones publicas hacia el conjunto social, se encontraria inmersa
en un proceso de descomposicion politica a partir del papel que juegan los
elementos que operan como representantes de fuerzas politicas y las cuales
contarian con capacidad de ejercer presion politica en el sistema administrativo,
incidiendo quiza negativamente en e! desempeiic de la funcion publica.

Esto significa que el campo de aplicacion de las politicas pUblicas "esta abierto
fuertemente al juego de los cabildeos de todo orden, clientelares, econdmicos,
especulativos, nacionales, y regionales que tratan de decidir en definitiva en el
terreno de la ejecucion * que correspondera a alguien” al margen de los objetivos
supuestos de los programas sociales.” (Ibid p.36) Es decir, que la administracién
cuando esla sujeta al mercado politico, mas alld de los compromisos y
responsabilidades que supone su participacion en él, es campo y objeto de
jaloneos entre grupos de interés y de presion que interfieren en el cumplimiento
de objetivos primarios.

De este mismo elemento es posible desprender otro fenomeno de gran influencia
en el desarrollo de la relacion administracion-sociedad el cual surge de la
influencia que pueden legar a tener los elementos denominados como
“metapoderes” externos, los cuales funcionan como sustractores de poder de fas
instancias politicas administrativas, generando al mismo tiempo un fenémeno de
respuesta de las organizaciones cemradas y fomentando indirectamente un
escenario de enfrentamiento entre estas.

Hasta ahora hemos visto como la relacidn del sistema administrativo con su

entorno social debe de ser crecientemente amplia y abierta a partir del
reconocimiento de una realidad cambiante; asimismo, hemos mencionado que

58



una excesiva politizacion del entormo, acarrea una descomposicion del proceso
administrativo mas que su enriquecimiento.

Sobre este punto seria conveniente insistir en la diferenciacion que es
cenveniente establecer en torno a las vertientes que puede asumir el concepto de
participacion social: ésta por un lado, puede representar ia asimifacion de la
diversidad en el proceso administrativo, enriqueciéndolo y ampliando Ia
fundamentacién legitima de éste. En este sentido, la participacién ciudadana es
un elemento de profesionalizacién de la funcién publica por cuanto supone la
transmutacion de la demanda y la protesta colectivas, por la definicion de
propuestas concretas para la solucion de problemas especificos y aiin mas, por la
aplicacion de estas medidas por parte de ta administracion.

Las organizaciones pablicas asimilando esta dinamica y caracterizandola en una
adaptacion de sus propias organizaciones al entorno social, favorecen el
desarrollo de una éptica, dentro de la cual, la sociedad aparece como impulsora
del cambio y como elemento garante de su propia gobernabilidad, es decir de su
proa estabilidad y certidumbre. La sociedad de este modo, al involucrarse
directamente en los mecanismos y los procedimientos del proceso administrativo
ejerce una especie de “gobierno indirecto” de bajo nivel el cual, sin embargo,
seria de amplio impacto, puesto que es sobre eilla misma sobre quien se reflejaria
el efecto de las medidas que ella contribuyo a definir,

Por otro lado, sin embargo tenemos que la participacion social en una perspectiva
netamente politica sobre el procesc administrativo, provoca que este se enturbie,
puesto que hace que tengan efecto sobre de el, grupos de presion que no tienen
un nivet de decision especifico dentro del ambito administrativo y que sin embargo
buscan la modificacion y la transformacion de este a partir de objetivos que no
necesariamente pueden estar en consonancia con los objetivos generales del
sistema administrativo general.

Los efectos de la operacién de este tipo de fendmenos, los cuales podriamos
calificar como metapoderes externos compartiendo la definicion de Kliksberg,
pueden ser sumamente negativos para el desempefio de la administracion: esta
puede llegar a ser rehén de medidas coyunturales de presion social gue
inmovilicen sus propias fuerzas e inutilicen politicamente [a validez de los
proyectos desarrollados en fa estructura normal de la administracion,

Cuestionamientos a la legitimidad y a los aspectos legales del ejercicio de la
funcién publica, que no tengan mas fundamento que el ansia de poder por parte
de grupos externos a la administracion, definitivamente inciden de un modo
negativo en las estructuras administrativas haciendo que estas tengan que
responder a impugnaciones temporales que les restan capacidad ejecutiva vy
dificultan la efectividad de su trabajo cotidiano.
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Existe consenso en afimar que la participacion de la comunidad es
absolutamente necesaria para la eficiencia de las labores administrativas. Sin
embargo es evidente que- esta debe de ser convenienternente delimitada y
especificada, en la idea de que sea verdaderamente efectiva y practica.

Ahora, si bien es cierto que la incidencia de la sociedad sobre el proceso
administrativo y sobre los recursos de decision de éste, puede tener el doble
caracter del que hemos hablado, la participacion social puede ser caracterizada
en base a las condiciones estructurales del llamado sector social, el cual es la
representaciéon conceptual y “fisica” de la sociedad, como un elemento dentro de
la macroestructura administrativa.

Este suele estar constituide por organizaciones atrasadas técnicamente ( Ibid
p.36), lo que plantea un problema al momento de concebir sus propias
posibilidades de participacion; en esta oplica el propio sector social, irbnicamente,
cohibe la participacion de la mayor parte de sus integrantes, puesto que sus
propias organizaciones y estructuras de participacidn suelen manejarse con
modelos de organizacién de neto corte piramidal, acentuadamente formalistas,
que estan totalmente contraindicadas para lograr una participacion amplia.

Si bien es cierto que habria que destacar que en su evolucién propia, el sector
social ha obligado a que las estructuras y organizaciones que se desenvuelven en
su seno adguieran un sentido mas plenamente democratico, esta nc parece ser
ain la caracteristica dominante de la mayoria de las crganizaciones sociales.

El entendimiento det fendmeno de la participacion del sector social en las labores
de gobierno puede ser logrado con mayor precision si destacamos sus
potencialidades y debilidades a parlir del andlisis y la relectura de aspectos
especificos de la relacion Estado-administracidn-sociedad.

La debilidad relativa del sector social es el primer punto que hemos de tocar, el
cual incluso, ya bosquejamos lineas atras. Destacamos esta debilidad relativa
puesto que de acuerdo con Kliksherg, las organizaciones sociales constituyen
instancias atrasadas técnicamente con modelos de organizacion que restringen la
participacidn lo que les resta capacidad de influir en la administracion.

independientemente de la debilidad relativa del sector pdblico para influir en las
decisiones del aparato gubernamental, como ya o hemos visto, otro elemento del
diagnéstico para la comprension de la participacién social en las labores de la
administracion es la politizacion del campo de aplicacién de las politicas publicas.
Como una derivacién de la participacion de los metapoderes extemos en ef
proceso de toma de decisiones, la excesiva participacion de intermediarios en los
canales de comunicacion entre el gobierno y la sociedad genera una
efervescencia excesiva en el terreno de la estabilidad de la administracion.
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Esto se refleja en la necesidad de negociar excesivamente los términos de
aplicabifidad de las iniciativas de gobierno generando una cultura del consenso
. absoluto, el cual no es necesariamente algo practico y valido de! todo, ya que
significa que el gobierno solo podria operar a fravés de un proceso de transmision
excesiva de sus facultades y de cesion extrema de su propia capacidad ejecutiva.

Otro elemento de claro impacto negativo en la perspectiva de la participacion
social, es.la carencia de una gerencia pablica especializada, (lbid p.37) que
rebase el ambito de ia responsabilidades sectoriales de visiones restringidas v
compelencias especializadas, para siluarse en el de {a cultura de la
responsabilidad general de gobiemo. La apreciacion general de un gobiemo con
participacién social, requiere del involucramiento de la poblacién en el proceso de
toma de decisiones lo cual solo puede ser logrado a través de la operacion, por
parte de los responsables del ejercicio de la funcién publica, de una vision y una
practica del gobierno mucho mas amplia, que comprenda l!as necesidades
saciales y las dimensicnes y ubique en una perspectiva general dentro de! sistema
econdmico y politico de una nacion.

Uno de las resultantes de no desarrollar esto puede ser precisamente, la carencia
de posibilidades de desarrollar consensos por parte de la administraciéon hacia el
sistema social. Si bien es cierto que desde nuestro enfogue particular, la cultura
del consenso absoluto no es mas que un absurdo politico, la necesidad de contar
con una aceptacion general, es decir, mayoritaria, de la sociedad en el ambito de
la complejidad social, obliga a que la gerencia publica negocie intensamente con
las organizaciones sociales para lograr la aceplacidbn de las politicas
gubernamentales.

Partiendo de esfuerzos de negociacion de caracter incluyente en términos del
ejercicio del poder politico y de aplicacion de las decisiones administrativas, es
posible desarrollar consensos que resulten directamente en la potenciacion del
desarrolio de la sociedad civil a partir de legitimar las labores de gobiemo dando
fundamento a labores administrativas con pleno reconocimiento social.

Por el contrario, un elemento mencionado insistentemente como base y
fundamento de la participacién social, es la descentralizacion, {lbid p.37) cuya
validez y vigencia es permanente en el sentido de la practicas administrativas que
mas efecto tienen en la sociedad. La importancia de la descentralizacion radica en
gue es un instrumento de democratizacion del poder. Este término, a pesar de
que pueda y deba ser matizado, significa que el proceso administrativo puede ser
considerablemente amplio en el sentido de englobar la participacion de las
instancias sociales representativas y de las fuerzas populares que no
necesaramente cuentan con una estructura organica, pero que sin embarge estan
presentes en el terreno politico y se expresan dentro de él, ya sea por st mismas,
o a través de otras organizaciones ya consolidadas.
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La descentralizacion es un elemento que facilita el contacto de la administracion
con la realidad social, puesto que delega autoridad en instancias administrativas
que operan en ambitos territoriales reducidos o con competencias profesionales y
responsabilidades mas precisas, lo que permite una aplicaciéon de las decisiones
mucho mas apegada a ias verdaderas necesidades sociales.

La evaluacién (lbid p.37) es otro proceso que desde la perspectiva de un
ejercicio publico mas directo hacia la sociedad, tiene una utilidad muy concreta en
términos del fomento a la participacién social. Lo anterior, debido a que en Ia
evaluacion no solo se destacan fos procedimientos tendientes a examinar
cuantitativa y cualitativamente el desempeiio de las politicas aplicadas por la
administracion, si no que se orienta en tormo a lo que debe de evaluarse y los
criterios con que debe de ser hecha esta evaluacion. Con esto, en la practica es
posible que se deje un espacio cada vez mas amplio a las consideraciones que
deben de hacerse para fomentar la participacion social ¥y para concebir a esta
dentro de una perspectiva adecuada en la efectividad del sector publico.

Finalmente, otro aspecto que merece destacarse en el diagnostico de las
condiciones de la administracion que incentivan a la participacion, es la tendencia
creciente a un trabajo gubermnamental multiinstitucional.{ Ibid p.37) es decir, a la
coordinacién operativa entre entidades distintas de la administracion, en las que
“sus objetivos se cumpliran sédlo mediante proyectos que agruparan esfuerzos de
diversas entidades de diferentes campos”.{ Ibid p. 37)

El trabajo multiinstitucional puede ser definido como un estimulante a la
participacion social pues parte de 1a concepcion de un servicio publico, eficiente y
practico, en la que el objetivo de atencion a la demanda ciudadana pasa por la
idea de rebasar los tradicionales ambitos restringidos de la competencia
administrativa, para conformar equipos de trabajo de tipo multihabil, los cuales,
evidentemente pueden tener niveles de autoridad y de responsabilidad distintos.

La aplicacion de soluciones a problemas sociales se hace mas efectiva cuando
estas se operan desde grupos de trabajo de orientacién técnica y de vision
centrada en un objeliva preciso. En el funcionamiento de los procesos de decisién
que se desarrolian en este lipo de equipos, es indispensable contar con -cuando
menos- mecanismos de consulta a la poblacién beneficiaria para hacer mas
efectivo el esfuerzo desamollado. Por otro lado, y en este mismo sentido, es mas
converniente en todo caso, incorporar la participacién social al proceso de
aplicacidn de estas politicas a través de distintos mecanismos que contemplen la
injerencia directa de representaciones organizadas de la colectividad en la
solucion de sus propias problemas.

De hecho, la perspectiva sugerida por Kliksberg puede ser adicionada en la visién
del proceso de la paricipacion social, sugiriendo que ta multiinstitucionalidad solo
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podria ser efectiva como un proceso de gobierno, si y solo si incorpora en alguna
de sus fases al mecanismo de la participacion social. Esta seria incluso una
condicion de primera importancia para que un grupo multihabil pudiera aspirar a
tener éxito en el cumplimiento de su objetivo central.

2.3.1 Democratizacién y participacion social

A partir de lo tratado antefiormente, es posible ir vislumbrando los alcances e
implicaciones de lo que supone la participacion social en el proceso
administrativo. Sin embargo, hasta ahora no hemos precisado cudl es nuestra
idea de la sociedad o de la ciudadania, entendiendo a esta como objetivo de la
accion gubernamental, es decir como el pablico al que se presta el servicio de la
funcion gubernamental.

El ejercicio de la democracia es un compromiso cotidiano en aquellas sociedades
evolucionadas, que, como ya hemos visto, cuentan con estructuras racionalizadas
para el ejercicio del pader poelitico. En este sentido, la practica cotidiana de la
democracia solo puede ser ejercida plenamente en 1a medida en que el sistema
gubernamental otorga espacios a las instancias sociales representativas para
operar dentro de! terreno politico.

Tal como hemas visto en los capitulos iniciales de esta investigacion, entender la
participacion social puede ser posible a través de una doble perspectiva: en primer
lugar, considerariamos la dindmica propia de la sociedad que exige una apertura
de los procesos de definicién de las decisiones que le afectan; en segundo lugar,
encontramos que exisie una nueva cultura social que busca espacios para
expresarse, la cual es delineada por factores tales como la concientizacion y la
politizacion creciente de la sociedad

Es esta, en ultima instancia, la nica capaz de protagonizar el esfuerzo colectivo
cotidiano por la democracia, y la que a través de sus mecanismos de presion,
expresibn y reaccién, puede delinear con clarddad las transiciones
organizacionales que transitan de la operacion dentro de esquemas de
funcionamiento cerrados y excluyentes, a los abiertos e incluyentes.

Sin embargo, si bien es facil comprender cual es el papel de la sociedad en el
contexto de la evolucidn politica, ubicar conceptualmente las categorias que
conforman et edificio tedrico que busca explicar este fendmeno, es un ejercicio un
poco mas complejo.

En esle juego de definiciones no buscamos inserfarnos en una “meta” adn antes
de haber comenzado nuestro propio proceso de analisis, por el contrario; con las
palabras de Duverger, hemos de reconocer que pensamos que la exposicion de
términos tedricos muy precisos, puede ser restrictivo en la idea de lograr una
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comprension mayor de conceptos sobre fendmenos cuya ambigiedad, es decir,
su predecibilidad , es muy relativa.

El inicio del ejercicio, parte necesariamente de releer a la sociedad en su caracter
de sector social demtro del sistema administrativo, analizando las
caracterizaciones conceptuales que ésla llega a asumir ante las nuevas dinamicas
de la administracion, las cuales la personifican a partir de variables un tanto
ambiguas, calificindola como cliente, como publico o simplemente como
ciudadania.

Es posible que en el estudic de las nuevas tendencias de la administracion
encontremos referencia a estos términos, sin embargo, en !a realidad concreta de
la practica administrativa, estos conducen al mismo camino con apenas ligeras
. vanantes. De estas, nosotros encontramos como una referencia mas concreta
para el estudio de este apartado, la nocion de la sociedad como publico, puesto
que esta idea da espacio a otras conformando un concepto muy amplio y facil de
manejar en las explicaciones del fendmeno de la participacion.

La conceptualizacidn de la sociedad como piblico no es una idea encadenada al
concepto del servicio piblico en la perspectiva mas utilitarista que pueda tener
- esta; cormesponde mas bien en todo caso a la asimilacidn de nuevos elementos
por parte del sistema administrativo que le permiten sentar las bases de una
nueva cultura de servicio basada, por un lado en la idea del cambio
organizacional, y por el otro, en la necesidad de adaptarse a la misma evolucion
social a partir de dar respuesta a Jos requerimientos planteados por esta.

George Frederiksson ha eshozado los elementos de una teoria del publico para
la administracion publica, la cual nosolros retomamos por considerarla de gran
validez para nuestro propio andlfisis.

La delimitacién inicial del concepto del piblico es lo que en principio podria
representar mas confusion para nuestra explicacion del tema, incluso mas que el
establecimiento de las categorias de diferenciacién de esta teoria. Lo anterior se
desprende no solo de ko que el mismo Frederiksson nos dice acerca de que la
idea del publico se circunscribe a la idea del gobieme, la cual incluso, solo puede
* ser supuesta, al igual que solo puede ser supuesta la aceptacion de la idea inicial
del pabfico, (Frederiksson, H.George: Hacia una teoria del publico para la
administracion piiblica. Centro de Investigacién y Docencia Econémica, Vol.
l, No. 1, México, julio - diciembre de 1992 p.9) sino del hecho de que su
definicién de piblico esti a su vez supuesta a partir del establecimiento de los
parametros de su propia teoria.



Frederiksson nos dice que la mayoria de las teorias sobre el publico suponen una
comprensién comecta del mismo como resultante de una comprension comecta
del gobiemo. (ibid p.9)

A parir de esta definicion un tanto ambigua, podriamos nosotros intentar
especificar los términos que delinean y dan forma a este concepto. En principio, la
nocion de! pablico parte de concebir a Ia funcidn administrativa como un servicio
general que proporciona un gobiemo a un sistema social.

La concepcion de la ciudadania como un conjunto de clientes que reciben el
servicio prestado por la administracion, nos puede servir como un punto de
transicion para hacer evolucionar nuestra concepcién .

Las nuevas tendencias de la administracién publica, recogen los planteamientos
que la evolucion social ha hecho en tomo a la necesidad de intensificar y mejorar
el desempefio de las tareas gubernamentales para aumentar la eficacia de la
labor administrativa. Estos planteamientos han servido para confirmar nuevos-
cuerpos tedricos que han perfilado a las tabores administrativas desde una
perspectiva mas racional, técnica y funcional. De este modo, la gerencia publica,
la calidad total o la reingenieria de procesos (las cuales explicamos
posteriormente) han sido bases, nuevas constantes y puntos de referencia para
generar una nueva concepcitn de la ciudadania.

Las nuevas culturas administrativas han significado que las constantes de
operacion y funcionamiento de lIgs aparatos gubemamentales se redefinan
conformando nuevas bases operativas para el disefio de las politicas publicas.

Estas, orientadas a partir de Ia premisa del maximo beneficio para la pobtacion,
racionalizan el quehacer administrativo, involucran a la comunidad en la
resolucion de sus propios problemas, incorporan elementos de tecnologia a las
labores de gobiemo y conciben a la ciudadania como un conjunto de entes a los
que se tiene que servir de acuerdo a los principios mas altos de la calidad,
buscando su satisfaccion y aceptacion det producte que recibe. Es decir, los
ciudadanos son clientes y se manejan como tales en su busqueda de opciones.

La concepcion del publico, se ubicaria como un concepto paralelo que transitaria
por el escenario administrativo “encimado” sobre el de la ciudadania como cliente,
solo que diferenciandose en su perspectiva ¥ en su significacion politica.

Concibiendo a ia ciudadania como un conjunto de clientes, entendemos la
funcionalidad administrativa y esperamos que esta reciba el trato de cualquier
empresa productora de bienes y prestadora de servicios en un mercado
determinado. Entendiéndola como “pliblico”, podemos trascender este concepto
suponiéndolo simple y restrictivo para comprender el comportamiento de esta a
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partir de la recepcion del servicio prestado por la administracion, es decir, en la
fase posterior a la conclusiin del servicio publico. Dicho de otro modo, de cliente,
el ciudadano se “convierte” en publico, pues al transcurrir las etapas de la labor
administrativa, el nivel de evaluacion y de satisfaccion del ciudadano de lo que
esta recibiendo, también cambia.

En esta etapa, el ciudadano como cliente, es el objetivo de la administracion,
mientras que por el contrario, el ciudadano como publico hace a la administracion
su objetivo.

Como publico, la idea de ciudadania se refuerza retomando a nocidn de clientela
pero con una acepcidén mas politica, en cuanto a la determinacién de un
comportamiento esperado o bien, esperando que esta tenga una conducta
prevista dependiendo de las condiciones que se manifiesten en tomo  al escenario
politico en el que se desenvuelve la administracion.

Nuestra idea acerca de eso se fundamenta en el hecho de que concebida como
publico, la ciudadania no solo es el objetivo de la prestacion de un servicio, sino
que se caracteriza incluso como un ente politico con responsabilidades y
premmogativas propias jas cuales pueden ser estimadas, definidas y aun
adicionadas a partir de sopesar las probables reacciones de esta como un
conjunto de animos a los que debe de satisfacerse de la mejor manera posible.

No deja de ser conveniente que aclaremos que a fin de cuentas, los vericuetos
conceptuales por los que nos hemos ido introduciendo nos conducen
definitivamente al mismo camino; hemos intentado este ejercicio de reflexion, sin
embargo, en la idea de profundizar las categorias conceptuales que dan sentido al
quehacer administrativo partiendo de la identificacion y caracterizacién tedrica de
los principios fundamentales de la administracion en el contexto de! revisionismo
tedrico que de unos anos a la fecha ha dinamizado a tas ciencias administrativas.

Las referencias sobre las que nos hemos orientado para tratar de dar a entender
nuestra idea del publico, por lo mismo, comesponderian al esfuerzo por
comprender la nocion del pablico mas que su definicidn, puesto que -con las
palabras de Duverger y en el mismo camino de investigacién de Frederiksson-
pensamos que en este caso en particular, la definicidon del piblico no debe de ser
el principio de la compenetracion del significado del término, si no mas bien el
inicio de! analisis de este.

Asi, tras bosquejar una base para concebir mas plenamente lo que puede ser el
publico, continuamos con las categorias esbozadas por Frederiksson para la
elaboracion de su teoria; el nos dice que el publico puede ser identificado y
caracterizado como una serie de entidades con personalidad politica propia a
partir de su comportamiento en tomo a diversas variables que se presentan en la
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masa de gobernados, entre las que destacan la nocién de ciudadano comun, los
grupos de presion y los poderes establecidos tradicionales. {Ibid p.98)

Segun Frederiksson, las cinco perspectivas desde las que puede ser contemplado
el problema del publico serian:

" a) el publico como grupos de interés
b} el piblico como consumidor
¢} el publico como esta representado
d) el publico como cliente
e) el publico como ciudadano” (lbid p.8)

La vision de analisis de Frederiksson parte de concebir a un sistema social en el
que las principales variables son politicas, y en el gue estas son las principales
determinantes de la evolucion del propio sistema. En esta Optica, los aspectos
netamente econdmicos o culturales del avance social, estarian inmersos dentro
del comportamiento politico de Ia ciudadania como factores mas de lo que seria

simplemente la preferencia publica y la calificacion social del esfuerzo
administrativo.

La primera categorizacion de Frederiksson es la de el publico como un grupo de
interés, y la denomina como la perspectiva pluralista. (Ibid. p.8) Base de Ia
concepcion de la participacion ciudadana en el gobiemno, el pluralismo seria una
categoria principalmente referida a! aspecto diverso de la accibn social
organizada, en la que este ultimo concepto seria “el desarrollo natural de los
grupos de interés y una los individuos que tienen intereses similares. Los grupos
de interés interactian y compiten en el escenario gubernamental, buscan ventajas
y las preferencias de los individuos que los forman” {Ibid p.8})

La perspectiva pluralista como tal nace en torno al fenémeno de la sociedad civit
organizada en grupos, los cuales siempre se constituyen en instrumentos de
presion para la obtencién de un bien futuro. Esta vision de analisis adquiere
validez a partir de la necesidad de definir y describir el comportamiento y los
intereses de los grupos de presidn, asi como para definir sus estrategias vy
establecer su efectividad en relacion con otros grupos de presion existentes, asi
como con el aparato gubernamental (Ibid p. 8)

La perspectiva pluralista nos permite entender al publico como un ente
organizado, que opera en el terreno politico a partir de estructuras desarrolladas
sobre las cuales es posible interactuar. Desde esta oplica, se concebiria que el
publico tiene una personalidad polilica, mdltiple y de gran trascendencia a través
de la cual es posible que ejerza sus derechos y prerrogativas con gran vitalidad y
dinamismo. Las consecuencias politicas de esto son evidentes, puesto que no
serian las mismas condiciones las que prevalecerian en ef sisterna social si éste
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buscara expresarse solo a través de movimientos de masas y no por medio de
grupos organizados.

El pluralismo quedaria como un punto de referencia y como etiqueta de
calificacion en tanto que es el fenomeno o la perspectiva que nos permitiria
reconocer la diversidad de intereses, objetivos y tendencias de los grupos de
presion, y ubicarlos convenientemente dentro del espectro politico de un sistema
determinado.

Es interesante recordar, que de acuerdo a la diferenciacién que hace Duverger de
partidos politicos y grupos de presion, estos Ultimos ne buscarian, como objetivo
final, la obtencion del poder; es en esta perspectiva en la que la vision pluralista
adquiere toda su importancia, puesto que buscaria establecer las bases minimas
de comprensién de una modalidad de participacion politica a parlir del principio
de democratizacion del poder, y no de su conquista, o bien, de conformacion de
algo que bien podriames definir como el poder social.

En este sentido, la personatidad politica de los grupos de presidén se dimensiona
basicamente como una expresion del interés piblico, en la medida en que al ser
la ciudadania, la base de accion y justificacion de las labores de estos grupos, las
demandas, necesidades, requerimientos y expresiones de esta, son canalizadas,
condensadas y fransformadas en fenémenos concretos de opinion ornientada para
generar presion.

Por otro lado, los grupos de presién también se caracterizaran como expresiones
del interés publico, en la medida en que son capaces de asumir el papel de “ficles
de la balanza” en el proceso de negociacion politica para la toma de decisiones
dentro de la administracién, al momento de ser considerados como variables en
el disefo de politicas y en la ejecucion de estas.

La trascendencia de este fenémeno, es decir, de esla orientacion ideologica de la
idea del publico, que es la que conforma la Hlamada perspectiva pluralista, se
entiende bajo los términos de 1o que supone la negociacion politica del Estado en
la légica de procesos tales como el de la descentralizacion. En estos, ta dispersion
del principio de autoridad, motivado por otorgar un reconocimiento a instancias
informales de poder, que no comparten los compromisos juridicos, administrativos
y sociales de los paridos politicos formales puede ser causa de crecientes
efectos de inestabilidad administrativa y aun, de ingobemabilidad.

En esta misma logica de la negociacion politica, se orientan otras concepciones
criticas acerca de la validez de |a interpretacion de esta perspectiva, se reconoce
que la idea misma de Ia existencia de estos grupos y de su accion en el espectro
politico de un sistema, implica la prevalencia de conductas poco sanas en la
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administracion, en la medida en que estas son sujetas al resultado de la
interaccion de variables no determinables en el proceso administrativo.

Independientemente de  estos enfoques circunscritos a la nocion de la
negociacion politica, dentro de esta perspectiva se orienta un debate referido a la
efectividad de la administracion baio esta modalidad de participacién: en principio,
los partidarios del pluralismo defienden "la validez de la negociacion y el
posicionamignto politico come herramientas dentro de la administracién, mientras
que por otro lado, los administradores pablicos ortodoxos, se crientan mas en la
idea de mantener a la confrontacién politica fuera de las herramientas del proceso
administrativo. Por otro lado, se afirma que la trascendencia del llamado interés
publico a través de la perspectiva pluralista, puede plantear una paradoja muy
singular, dada por el hecho de que 1a suma de intereses privados particulares o de
grupos pequefios. no necesariamente puede significar la expresion de un interés
colectivo, mucho mas amplio y de mayor significacion. (Ibid p. 10)

A pesar de eslo, es evidente que si bien estas posturas constituyen el fundamento
de lo gque podriamos denominar como la critica a la perspectiva pluratista, no
tendrian gran validez en la medida en que las nuevas tendencias en la
administracidn oforgan un espacio considerablemente amplio al uso de
herramientas politicas dentro del proceso administrativo, no solo como un medio
de enriquecer a este aumentando su efectividad, sino como una forma de
aumentar la capacidad de gobierno a través de la asimilacién e interaccion de la
realidad social.

Como segunda perspectiva de analisis del publico, Frederiksson identifica a la de
la eleccién publica (Ibid p.11) la cual estaria directamente relacionada con la
piuralista, en la medida en que constituiria otra forma de expresion det interés
colectivo solo que a través de fa eleccidn y manifestacion de la preferencia
individual,

“El supueste del interés propio proporciona una imagen del publico como si este
funcionara en el mercado a titulo del consumidor. Es, en resumen, la aplicacion de
fa economia de mercado et sector publico™. (Ibid p.11)

La idea fundamental de esta perspectiva es comprender las potencialidad del
ciudadano como una entidad definida, delimitable que identifica y persigue Ia
consecucion de  sus propios intereses. Es nalural que esta perspectiva ofrezca
varios enfoques de analisis.

La primera, que en nuestra opinion es la mas importante, es la que nos permitiria
determinar la potencialidad del ciudadano partiendo de examinar su
comportamiento politico. Se buscaria en lodo caso con esto, dar forma a aspectos
generates de orientacion sobre el comportamiento individual de tal modo que sea
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posible establecer parametros generales de referencia para las labores de la
administracion.

Suponiendo que la eleccion puablica nazca de la expresion de un interés individual
que de algun modo se reproduciria hasta conformar un interés publico general,
mucho mas cercanoc a que el que se conformaria por la suma de las opiniones de
los grupos de presion (dentro de ta perspectiva pluralista) es natural esperar que
ese interés general sea determinable y determinante a la vez.

Seria determinable, por un lado, en cuanto a que es posible cambiar los
parametros y las constantes del comportamiento individuat gue constituyen una
cultura, modificAndose asi las variables consideradas por la administracién para
su proceso de toma de decisiones, y seria determinante, por el otro, en cuanto a
que tendria efectos claros y decisivos sobre la orientacion general de las labores
del gobierno.

Uno de los aspectos fundamentales de la perspectiva de la eleccion publica, seria
la significacion politica de Ia erientacion individual, la cuat podriamos sintetizar en
el aspecto de la ideologia. Entendiendo a esla como la postura asumida en base a
una afinidad identificada en torno a un determinado modelo tedrico de explicacion
de la realidad, la ideologia del ciudadano, se reproduce en los restantes
integrantes del sistema social, hasta hacerse la base de expresién de la opinidn
publica y la razén que determina la accion de la administracion hacia la
comunidad,

La perspectiva de la eleccion publica seria la mas cercana al fundamento
democratico del Estado contemporédneo y de la vision de una administracion de
corte popular, puesto que si bien es cierto que dentro de los supuestos planteados
por la perspectiva piuralista se reconoce en el gobierno la necesidad de
desarmollar esfuerzos de negociacion y de reconccimiento de sus interlocutores en
un plano politico superior, 1o que supondria una ampiiacion y una relativa
democralizacion en el proceso de toma de decisiones, la eleccion publica
representa la posibilidad de que la ciudadania se manifieste por si misma, de un
modo directo, sin intermediarios de ninguna clase entre ella y la administracion,
haciendo necesario que los operadores administrativos reconozcan la nueva
realidad a partir de la manifestacién de esta de un modo concreto y practico.

Esta idea es opuesta a concepciones que ubican al quehacer administrativo como
una resultante de la dindmica de la confrontacion (en distintos niveles, por lo que
no seria conveniente de hablar de enfrentamiento} puesto que plantea que todos
los ciudadanos, dentro de la generalidad social y utilizando las posibilidades de la
politica de masas, puedan ser considerados por et aparato gubernamental.
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Los riesgos de esta doctrina son dos, en términos generales al igual que en la
pluralista; ei primero se relaciona con el desempefio personal de los servidores
plibiicos, los cuales pueden tender a desarrollar un comportamiento poco ético en
su relacion con las expresiones de diversidad social provocando el surgimiento de
practicas clientelares en su busqueda de un beneficio propio; el segundo se
refiere a la dificuitad de poder desarrollar una eleccion publica definida y clara.

La eleccion publica se entenderia como una posibilidad de gobierno en la medida
en que constituyera una base de aceptacion poputar al desarrollo de la funcién
ptblica, lo cual solo podria ser logrado a través de la generacion de un gran
consenso general o bien, modificando substancialmente las constantes de una
nueva cultura social. Es natural que esto solo pueda ser conseguido mediante la
operacion de instrumentos econémicos o culturales que homogeneizaran los
criterios de apreciacion y valoracion del ciudadano comun en particular, y de la
sociedad en general, lo cual, en principio, solo podria ser conseguido por
naciones con un alto nivel de desarrollo, en el que la desigualdad econdmica fuera
muy reducida y no constituyera por si misma un elemento de movilizacidn social, o
bien por sociedades altamente politizadas en las que las tendencias de
participacién generales pudieran ser compartidas por una clara mayoria social.

Sin embargo, el problema fundamental que enfrenta esta doctrina, es la
credibilidad. Este problema también presenta una incidencia clara en la doctrina
pluralista, sin embargo es en la perspectiva de la eleccion publica en que pueden
observarse con mayor claridad sus efectos. Aqui nos hemos queremos referir a |a
dificultad, practicamente impaosibilidad. de poder desarrollar politicas por parte de
los aparatos gubernamentales, cuando las instituciones de la administracion,
carecen de la mas minima credibilidad en la honestidad de sus esfuerzos. Es
importante destacar que aplicar decisianes dificiles en un contexto definido por la
incapacidad de coordinar al propio sistema social es practicamente imposible,
sobre todo en el sentido de lograr la aceptacidn de estas. “El publico no cooperara
en la realizacion de decisiones dificiles, sobre todo las que entranan sacrificios
que pueden requerirse en momentos de crisis 0 de escasez, si no tienen fe en las
instituciones del gobierno y en fos funcionarios designados y elegidos™ (Ibid p. 12)

En este sentido seria conveniente recordar fa explicacion Weberiana al respecto
de la dominacion y acerca de la necesidad de que esta sea aceptada; esta se
entenderia como “ la probabilidad de encontrar obediencia dentro de un grupo
determinade para mandatos especificos”, y asi “toda dominacion sobre una
pluralidad de hombres requiere de(...) de que se dara una actividad, dirigida a la
ejecucion de sus ordenaciones generales y mandatos concretos, por pare de un
grupo de hombres cuya obediencia se espera.”(Weber, Max. Op. Cit. p.218)

71



Como tercera vision de analisis, Frederiksson identifica al piblico como entidad
representada, por lo que denomina a esta perspectiva como la legislativa.
(Frederiksson, H. George, Op Cit. p.15)

“Puesto que 'os funcionarios elegidos representan directamente al pablico tienen
la pretension mas legitima de una perspectiva plblica en la administracion
ptblica. Se espera que los administradores publicos operen las organizaciones
que los legisladores establezcan y que obedezcan y hagan cumplir las leyes que
los legisladores promulguen” (Ibid p.15)

La comprension de la perspectiva legislativa, requiere de la contemplacion de un
doble caracter en el quehacer administrativo, puesto que incorporar tedricamente
a las instituciones legislativas, que propiamente no son entidades de la
administracién pdblica, a referencias del proceso administrativo, obliga a
considerar la intervencion del aspecto parlamentario en {a funcién gubemamental..

En principio, se podria considerar que el establecimiento de los marcos
normativos generales, asi como la integracion de entidades y dependencias que
han de laborar en el aparato gubermnamental solo pueden nacer de la accion
legislativa. De esto podemos derivar que la esencia de la administracion en tanto
institucion de gobierno de 1a sociedad, estd relacionada directamente con el
espiritu de representacion y de participacion latente en la integracién vy
funcionamiento del poder legislativo.

En este sentido, podemos derivar que la trascendencia del enfoque de Ila
perspectiva legislativa radica fundamentalmente en el factor de la representacién
que esta presente en la integraciéon del poder legislativo; el cual, en una vision
ampliada, legitima la accion administrativa en la medida en que esta es expresion
de la comunicacién entre el gobiemo y la sociedad.

Una ‘“limitante™ de este enfoque radica en los requerimientos de
profesionalizacion que del quehacer parlamentario puedan existir en un
momento dado; suponiendo que la funcidon parlamentaria encuentre limitantes y
restricciones de tipo politico o de desempeno profesional para poder ser llevada
acabo a plenitud, no seria posible que pudiera canalizar y transformar la demanda
ciudadana en acciones especificas de gobierno, tales como la definicién de un
marco juridico o de desarrolio de las instancias administrativas pertinentes, con lo
que su injerencia directa en el proceso administrativo seria practicamente nula. A
esto habria que agregar el impacto de fendmenos no muy generalizados, pero
frecuentes, de control politico def poder legislativo por parte del poder ejecutivo, lo
que provoca que el espiritu de 1a accion legislativa se enturbie al estar
subordinado a directrices politicas mas que 2 las necesidades de Ia
representacion popular.



Sin embargo, la limitante mas severa para este enfoque en particular, radica en
las concepciones que se puedan llegar a tener sobre el fendmeno de la
desconfianza democrética que tiene que ver con la madificacion de los parametros
tradicionales de participacion en la democracia moderna, en la que la marginacion
de los partidos politicos tradicionales, asi como el surgimiento de nuevos
movimientos sociales en contextos definidos por un abstencionismo electoral
creciente, ha generado fenomenos de desconfianza profunda en aqguellos
representantes elegidos por el pueblo. En este sentido es asimismo notorio que la
poblacién en general tiende a confiar mas en los funcionarios administrativos con
niveles altos de gestién y decisién, que en las instancias de intermediacion que
constituyen los representantes populares.

La cuarta perspectiva de andlisis de Frederiksson, considera al plblico como
cliente. Tal como deciamos al principio de este apartado, la conceptualizacion de
el ciudadano como cliente, o bien como publico, se “enciman”, puesto que ambas
encuentran su punto de partida en la caracterizacion de fa administracién como
una entidad productora de bienes y servicios que tiene un impacto directo en una
masa de consumidores que buscan satisfacer sus principales necesidades a partir
de ella.

En nuestro punto de vista, esta vision constituye el enfoque mas cercano a la idea
de servicio que tienen las actuales corrientes y tendencias administrativas que se
caracterizan por destacar la importancia de elementos tales como la eficiencia, la
eficacia y la racionalidad, en el terreno de las practicas administrativas y en un
contexto determinado por la revaloracion del papel individual en la comunidad.

El origen de esta doctrina se encuentra en la concepcién que se busca hacer de
las entidades piiblicas como unidades de produccidn, con caracter profesional y
funcional, tas cuales deben de establecer tendencias de respuesta en el marco al
que estan destinadas; en esta optica, se espera que “los burdcratas a nivel de la
calle apoyen a sus clientes y apliquen sus destrezas, educacion y conocimientos
para procuraries el mejor tratamiento o la mejor posicion” (lbid p.17)

Sin embargo, es evidente la magnitud de las limitantes que enfrenta esta visién,
las cuales en particular radican en las condiciones practicamente permanentes de
ineficiencia y corrupcion que estan presentes en casi cualquier cultura burocratica.

De hecho es poco probable que los servidores publicos se desempenen con la
idea en mente de favorecer al cliente, puesto que sus organizaciones funcionan,
en término generales, bajo condiciones muy distintas de las que se presentan en
otro tipo de organizaciones como las privadas, en las que la idea de la calidad se
desarrofla  a partir de la inexislencia de esquemas politicos restriclivos y de
condiciones laborales profundamente diferentes, sobre tode en lo relacionado con
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los thgresos, la preparacion profesional y el objetivo {mision) de la misma
organizacion.

Para que esta vision pueda tener efectividad, se debe de contar en todo caso con
condiciones minimas dentro de la cultura de trabajo prevaleciente en el ambito
administrativo, que permitan que pueda desarrollarse una cultura de servicio
fundamentada en la calidad y con el objetivo de generar satisfactores de amplia
difusion

En la dltima perspectiva de analisis sobre la significacion def plblico en la idea de
la participacién social, Frederiksson nos habla del ciudadano.

Asi, como hemos visto, mientras que la vision de la sociedad como un conjunto
de clientes esta aparejada a las ideas de efectividad, funcionalidad y racionalidad
dentro de la administracion , la idea de la sociedad como un conjunto de
ciudadanos estd aparejada a la idea de la fundamentacidn y la legitimidad politica
de la funcidn administrativa y es, en una perspectliva sociolégica pura, la que
ofrece elementos mas concretos de entendimiento del fendomeno de Ia
participacién social en las labores de gobiemo.

Si bien esta doctrina parte, en mucho, de la idea del desarrollo politico de la
sociedad, que ha generado la caracterizacion de esta como un ente denominado
“sociedad civil” cuyo elemento fundamental es la propia nocion de la participacion
politica organizada, es la revalorizacion del individuo, el fendomeno principal para
entender la nueva mecanica del ejercicio de los derechos en los esquemas de
poder racionales propios de las sistemas sociales evolucionados.

A partir de esta vision se fundamenta la nocidn del interés individual para crear
un escenario donde se desanolle la idea de la participacion social en el gobierno;
sin embargo, es pertinente hacer notar que esta idea no es restrictiva, ya que de
hecho, a partir de la delimitacion del interés individual, considera la conformacion
de un interés colectivo, el cual se entenderia propiamente como el interés publico.

En este sentido, nos dice Fredenksson, que la paricipacion ciudadana ha
modificado los métodos habituales de tomar decisiones y se ha uicado como
uno de los rasgos principales de la administracion democratica.{ibid. p. 18 y s.5.)

Esta nocion de ciudadania va aparejada a la idea de la finalidad publica, por o
que es la mas cercana a la perspectiva politica de ta accion administrativa y de la
funcion publica.

En el sentido mas practico del ejercicio administrativo, es indispensable contar con

una ciudadania participativa y consciente, de un modo tal que se convierta en un
elemento impulsor de su propio desarollo. "El desarmollec moderno de la
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perspectiva de ciudadania en la administracion publica supone que una
ciudadania vigorosa es compatible con una administracion publica efectiva” {lbid
p.19)

De acuerdo con esto es natural comprender que la participacion como un fin
uitimo, solo puede ser desarroliada en la medida en que exista el sujeto capaz de
realizar la accidén politica que supone involucrarse en las labores de gobiemo.
Aqui radica la importancia de la concepcion del publico como ciudadano, puesto
que es dentro de esta optica que se entiende no solo la misma dinamica socia,
sino que también se comprenden las modalidades distintas de ejercicio de los
derechos y prerrogativas politicas que son inherentes a el.

Al hablar del ciudadano nos estamos refiriendo a una entidad con personalidad
politica con una dindamica individual, que reproduce los patrones de
comportamiento de la generalidad pero que al mismo tiempo es capaz de definir
nuevas modalidades de comportamiento, que tiene una orientacion ideoldgica, y
que busca tener acceso a satisfactores basicos que resuelvan sus problemas
mas acuciantes, para lo cual no solo busca participar, sino que califica el
desempeno de los responsables de servirlo y en tomo a ello, vuelve a definir sus
pautas de conducta politica y de participacion.

Los planteamientos de Frederiksson si bien no conforman un cuerpo tedrico
suficiente para poder hablar de una nueva teoria de publico, o bien de una nueva
conceplualizacidon de la sociedad como publico para, a partir de esto entender su
propio desempeno y evolucion politica, nos proporciona una tipologia de
clasificacion lo suficientemente amplia y completa como para considerar a los
principales tipos y modalidades de expresidn de la accion civica, lo que a su vez
nos orienta comectamente en la comprension del fenémeno de ia participacion.

Hasta el momento hemos hablado de las formas de orientar la participacidn social
en el gobiemo y de que formas puede irse dando esta, no hemos tocado sin
embargo, los puntos referentes a la integracion de este fenémeno partiendo de la
delimitacion precisa de las instancias que se involucran en él.

Por un lado debemos de ubicar a las instituciones gubermamentales y mas
concretamente, a los servidores pablicos que se desempefian dentro de estas y le
dan un perfil concreto al trabajo administrativo; por el otro, debemos de ubicar
propiamente a la ciudadania.

El gobiemo se legitima desde el desarrollc de! acto original de aceptar la
participacion social dentro de las instituciones formalmente establecidas a partir
del marco juridico de la nacién. Un ejercicio de gobiemo legitimo solo puede
concebirse y comprenderse en ia medida en que este permite que todos los
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elementos, tanto del entorno administrative como del sistema social, se
manifiesten libremente e influyan en el disefio de acciones de gobierno.

Partiendo de las necesidades planteadas por tas sociedades actuales, un estado
administrativo moderno no solo es compatible con los fines vy con la idea de la
participacién, sino que esta obligado a desarrollar esta, como uno de los
principios primarios de su accidon y como fundamento de su legitimidad. Dentro de
esto, los administradores publicos, como responsables del desempefo de la
funcién pablica deben de estar comprometidos con {a ideza de asimilar la accién de
las instancias sociales, y administrar las perspectivas de participacion politica del
publico en el sistema de gobiermno, convirtiéndose asi en fos operadores de la
conduccién de la participacién.

El enfoque de esta actitud to encontramos en los puntos que segun Frederiksson
son los que dan cuerpo a su tecria: estos puntos son cuatro: el apego a un marco
normativo, contar con una ciudadania “virtuosa”, mostrar sensibilidad hacia los
publicos “colectivo y no colectiva™ y ser “benevolente” o bien tener respeto por los
demas. (Ibid p. 112}

Centro de estos puntos encontramos orientaciones conceptuales para
comprender los compromisos y las modalidades de participacion que deben de
tener -dentro de un tipo ideal- las instancias que intervienen en el {fenémeno de fa
participacion para que esta se pueda desarrollar planamente. Unas corresponden
a las formas de la dinamica social en este proceso y otras corresponden a los
compromisos de las estructuras gubernamentales hacia fa sociedad en la misma
logica.

Manteniéndonos por el momento en lo referente a los aspectos que deben de
observar los funcionarios publicos, hemos de recuperar dos de estos elementos
para fines de nuestra exposiciéon: el respeto a un marco juridico, asi como la
sensibilidad hacia el piblico son actitudes que deben de expresarse a fravés del
desarrollo de una nueva cultura administrativa

El respeto a un marco juridico establecido no es otra cosa que dar valor at
concepto de la legalidad a partir de la accidn cotidiana del desempefio
administrativo. Este respeto puede practicarse y ejercerse en varias vertientes a
nuestro medo de ver; en una primera instancia tendriamos el respeto natural a los
limites impuestos por una legislacién a la accidon administrativa; por otro ladoe
tendriamos la defensa del espiritu de la ley, la cual se tendria que orientar
necesariamente en tomo a la idea del respeto a los ideales mas basicos de la
calidad humana, de la ética en el servicio puablico y aun, en torno y a partir del
reconocimiento de realidades historicas o sociales que se presenten en un
sistema social determinado; finalmente y en una categoria mucho mas delicada y
que permite varios enfoques de acercamiento dependiendo de la sensibilidad del
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tema, tendriamos el respeto a [a dindmica propia de la evolucion social, la cual,
mas alta de lo parametros estrictamente juridicas o éticos, puede llegar a imponer
tendencias de moral ciudadana de aceptacion y rechazo a los actores publicos en
tomo a sus propias necesidades, modo de ver las cosas y modo de calificar el
trabajo publico, conformando una nueva escala de valores que funcione mas alla
de las concepciones tradicionales de la honestidad, la calidad y el servicio social
de la administracién pablica tradicional, la cual necesariamente, tarde o temprano,
debe de asimilar un gobierne dentro del interminable proceso de administracion de
la complejidad.

Un ejemplo de 1o que podria ser este dltimo caso serian las reacciones de
simpatia o de rechazo que expresa una comunidad ante la existencia de grupos
que paricipan en una esfera distinta de accién que la que reconoce la misma
sociedad o la politica tradicional como propios y naturales de ella, tales como la
guerrilla, los activistas politicos individuales y aiin los grupos sociales de base (y
en general los grupos de presion).

En lo referente a lo que Frederiksson califica de la necesidad de tener
sensibilidad hacia el publico, debemos de mencionar que es en todo caso, uno de
los aspectos de mayor trascendencia del desempenfio publico en el contexto de un
proceso de reconocimiento - y aun fomento- de la participacién social.

Este aspecto se refiere al "desarrollo y el mantenimiento de sistemas vy
procedimienios para escuchar y responder a los inlereses tanto del ptblico
colectivo como del publico incipiente.” (lbid pp.21 y s.5.)

En esta definicion de Frederiksson encontramos varios efementos que es
interesante desmenuzar para tratar de comprenderlos en su correcta dimension.

En primer lugar encontramos que se hace mencidon a sistemas y procedimientos
para escuchar y responder a los intereses dei publico. Sobre esto es conveniente
hacer mencion de la necesidad de contar dentro de los sistemas operadores de
los procesos de toma de decisiones, de mecanismos concretos que permitan
hacer diagnosticos precisos de ia realidad social a partir de consultas directas a la
poblacidn. Las consultas a la ciudadania son instrumentos de “alta precision” al
momento de sondear opiniones y buscar propuestas especializadas sobre un
asunto en particular. Corren el riesgo de enfrentar un alto grado de dispersion
cuando no son conducidas con la sensibilidad politica pertinente y necesara, lo
que nos lleva directamente al segundo punto, al cual entraremos en un momento.

El complemento natural de esta modalidad de trabajo publico es, conlar con
instrumentos que permitan sistematizar y conducir por un camino operativo a las
opiniones y propuestas recogidas en las consuitas. La finalidad de eslas puede
verse considerablemente mermada si es que no se cuentan con las herramientas
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de trabajo coherentes y funcionales que permitan caracterizar al conjunto de
propuestas recabadas, en funciones especificas de trabajo que orienten Jas fases
y el sentido del proceso administrativo.

Es cierto que los mecanismos de respuesta a las necesidades del publico no se
circunscriben dnicamente a los procesos de consulta y respuesta, pero es
evidente que estos se ven sometidos a pruebas operacionales efectivas solo
cuando se les somete a una presion directa que calibre con efeciividad su
capacidad de respuesta ante los requerimientos sociales.

Ahora, Frederiksson, nos habla de dos conceptos paralelos en torno a la idea del
publico que hemos ido manejando aparejadamente en tomo a su teoria. Ef nos
dice que existe un publico colectivo y no colectivo o incipiente. La categoria del
“publico colectivo”, corresponde a la nocién de los grupos de interés, de los cuales
hablamos al momento de explicar la perspectiva pluratista del publico. La dinamica
natural de estos grupos como derivaciones de la expresion del interés colectivo
gue pretenden determinar y canalizar, provoca que cuenten con sus propios
mecanismos de expresion y de manifestacion de demandas, requerimientos y
necesidades, por lo que Ja administracion opera con respecto a eflos de un modo
que podriamos calificar de preconcebido o “standard” o “tradicional” en lo
referente a la deteccion y canalizacién de sus demandas por los mecanismos
normales de consulta y negociacion cupular, es decir, de negociacion
personalizada ante un lider representativo.

El publico no colective o incipiente se arienta en torno a la idea de la perspectiva
de Ia preferencia pablica y es por tanto el que representa no solo la idea mas
clara de la ciudadania sino e! que significa, en términos concretos, un mayor reto
para la accién administrativa, puesto que es el que requiere de la construccién de
canales de expresién institucional para expresar sus demandas, pues de lo
contrarto puede buscar otras formas de accién como la expresidn colectiva e
incontrolada de su propia energia, es decir: la masa.

En esta logica, la construccion de un esquema concertado de gobierno entre la
sociedad en su estado “puro” y las instituciones del Estado, solo puede ser
posible st la administracién funciona a través de una cultura de trabajo en la que
conceptos tales como la eficiencia, el orden, 1a racionalidad y el reconocimiento a
la complejidad, orienten su evolucion.

Finalmente en tomo a la “benevolencia™, Frederiksson ubica a las conductas del

publico relacionadas con el respeto a los demas y con la extensién de Ia
proteccion delos valores del régimen a todos los ciudadanos (Ibid p.24)
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De acuerdo a esta vision, una nocion de benevolencia estaria aparejada a laidea
de la honestidad y de la calidad en el servicio publico a modo de una ética
profesionat de amplio impacto en el sentir del conglomerado de ciudadanos,

Esta “bondad” en la 6ptica del servicio publico se mantiene como una idea de gran
trascendencia, puesto que a pesar de que su significado aparente nos sittia en el
campo de la moral personal, no muy relacionada con los aspectos técnicos y
conceptuales que le dan forma a la ciencia de la administracién en su perspectiva
de ciencia tecnoldgica de frontera, su significado “real” en términos de la calidad
de la funcién publica es fundamental para lograr la aceptacién y la satisfaccion
ciudadana.

Esta idea de la benevolencia, relacionada con el concepto de la moral sociat,
parte de la nocion de la ética en el servicio piblico que esta presente como uno
de los instrumentos permanentes de las ideas de {a calidad y la excelencia en las
nuevas tendencias y comientes de pensamiento administrativo que buscan
desarroliar condiciones plenas de satisfaccion en la ciudadania.

La orientacion del pensamiento administrativo en relacion con el significado de los
terminos recién analizados nos sindica que existen esfuerzos tedricos por explicar
y orientar el trabajo publico desde perspectivas racionales y efectivistas y
cuidando mantener una relacion sensible, abierta y plural con Ias instancias
representativas del sistema social.

Sin embargo, tal y como nos dice Frederiksson, un gobiernc no puede ser mejor
que el pueblo que representa , de lo que se desprende que resulta apropiado que
una concepcion fortalecida de la ciudadania sea la condicién basica e
indispensable del proceso de participacion sociat en el gobierno.

Asi, ya que hemos visto los aspectos de conducta que exigen de los servidores
publicos el desarrollo de una nueva cultura para e trabajo en el sentido de
promover y administrar lo que significa el fendmeno de la participacion, pasamos a
contemplar los aspectos equivalentes en la ciudadania.

Es por esto que si bien es cierto que la participacion en el gobierno requiere de
ser contemplada a partir del doble enfoque que suponen las modalidades de
expresion de la administracion y de la sociedad, es esta ultima la que otorga
sentido y coherencia al proceso de participacion puesto que es la que lo define ¥
lo determina.

La idea del pdblico como un conjunto de ciudadanos se define con mayor
precision a partir de la comprension de lo que serian sus caracleristicas de
accién. De acuerdo con Frederiksson, las condiciones que presentaria un
ciudadano que corresponda a la nocién de una participacion efectiva.

9

S
VAR OF LA HBLGTEC)



Estas caracteristicas son:

* Creencia en los valores del regimen
Comprension de los documentos normativos fundamentales
Capacidad para hacer filosofia moral
Asumir la responsabilidad moral individual
Practicar la civilidad ( 1a cual incluye ta indulgencia y la tolerancia)”
(Ibid. p.21 y s5.)

La primera caracteristica nos remite de nueva cuenta a los principios de una
dominacién aceptada en fos términos que plantea Weber con respecto a la
actitud que debe de prevalecer en un sistema social con respecto a la integracion
y a la validez del ejercicio del poder.

Asi mismo, dentro de esta aceptacion de la dominacién, un ciudadano
participative debe de reconocer la vigencia de los llamados documenios
normativos fundamentales, los cuales se circunscriben fundamentalmente a las
Constituciones, las que conforman el marco juridico de los Estados
contemporaneos.

Por otro fado, estos principios hacen referencia al compromiso que debe de existir
en la ciudadania para involucrarse animicamente con su propio papel de actor
politico, para reconocer sus posibilidades de accidon y para establecer sus
parametros éticos de desamollo en su relacion con el aparato gubemamental.

£n este mismo sentido, el asumir la responsabilidad moral individual de la accion
politica dentro de la colectividad, implica desarroltar un ejercicio de toma de
conciencia critica para interrelacionarse con las obligaciones del sistema sociat.

La participacion en las labores de ia administracion por parte de la comunidad
implican que el individuo particular, asi como la colectividad , desarrollen mental y
animicamente los principios sobre los que deban de orientar su desarrolio y sus
modalidades de accién.

En este sentido, la practica del civilismo entendido como la capacidad de
desarrollar acciones de interrelacion politica con pleno respeto y reconocimiento
al resto de las instancias pardicipantes en el devenir politico de la sociedad. se
manifiesta como una eondicion indispensable para asegurar no solo ia “calidad” de
la participacion politica, sino para delimitar reglas claras de participacion.

La indulgencia y la tolerancia son conductas y practicas que un ciudadano
promedio debe de asumir como naturales en su conducta en un contexto definido
por el avance y desanolio de las instituciones politicas y democraticas de la
sociedad. El civilismo como doctrina parte del desarrollo y la practica constante de
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actitudes que permitan que el resto de los integrantes de la sociedad puedan
expresarse sin temor a verse sometidos a una perdida de derechos, o bien, a ver
restringido el ejercicio de los mismos por ia intolerancia y la falta de compromisag
con las ideas de la participacion que puedan legar a atener otras instancias del
mismo sistema social.

Partiendo de los puntos que hemos tratado para damos una idea mas clara de lo
que son los compromisos ciudadanos con la participacion, y tras ver las conductas
que a las que debe de circunscribirse esta para poder generar la dinamica
completa del fenémeno de la paricipacion, es decir, generar la respuesta
gubernamental tendiente a considerar como viable esta expresién
comunitaria, recapitulamos un poco los puntos referentes al gobierno.

El compromiso de los responsables de la administracion es entender los
conceptos cambiantes dentro del campo de las ciencias administrativas y
conducirlos a su materializacion desde una perspectiva operativa que sea
funcional y que se desarrolle a partir de la nocion de la calidad en el desempenio
y en la de satisfaccidn ciudadana.

La comprension del fenémeno de la participacién social en ias labores de
gobierno. dentro de un proceso que bien podriamos  calificar como  de
democratizacién de la toma de decisiones, el cual se lleva acabo a partir de las
fases del proceso administrativo y en torno a categorias bien identificadas de la
dinamica de la accion social, tiene como objetivo central, proporcionar una mejor
comprension del gobierno en los mismos responsables del desempefio de este y
en el conjunto de los ciudadanos.

La participacion social en las labores de gobierno es en la actualidad una de fas
principales caracteristicas de la administracion publica contemporanea y es
asimisma uno de los principales retos que supone ia confrontacion y la adaptacion
al cambio y a la evolucién sacial.

El correcto dimensionamiento deal fenémeno de ia participacion es indispensable
para poder aspirar a generara condiciones adecuadas de trabajo en el aparato
gubernamental de modo tal que provoquen, a su vez, resultados medibles y
cuantificables en el desempefio y en ¢l trabajo comunitario.

La expresién ciudadana en torno a las labores de la administracion, tal y como
hemos visto, se orienta basicamente en dos categorias, que son la de la
perspectiva pluralista y la de la eleccion pablica; en estas se incluyen las
modalidades de accion popular organizada y la “espontanea”, individual o
popular,
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En e! sentido mas puro de la democracia directa, la perspectiva de la eleccidon
publica es 1a que tiene un significado mas amplio y a la vez de mayor contenido
social. ya que representa la conformacién de un canal directo de comunicacion
entre las instituciones de la administracion y los ciudadanos, sin interferencia o
intermediarios de ninguna especie; sin embargo, la perspectiva pluralista suele
ser la opcion mas “politica” de la expresiéon ciudadana por lo que implica en
términos de organizacién formal, manejo de una plataforma de accion e
integracion de un cuerpo concreto de demandas y de propuestas.

Ahora, si bien es cierto que la existencia de organizaciones informales, con todas
las limitantes organicas que analizamos anteriormente, se arrogan el derecho de
representar el sentir general y desarrollan una idea un tanto ambigua -ambigua
por lo relativo- de lo que seria el sentir ciudadano, tienen una utilidad politica y
administrativa muy amplia que se puede orientar convenientemente en beneficio
del gobierno y de Ja misma ciudadania.

Las organizaciones populares, estables y comprometidas con sus propios
representados constituyen elementos politicos de intermediacién  confiables e
incluso necesarios para las instituciones administrativas puesto que representan
la posibilidad de comunicarse directamente con los gobernados de un modo
gradual, progresivo y previsible, a través de la existencia de puentes que de otro
modo seria muy dificil y complicado construir desde las instituciones
gubemamentales, sobre todo cuando las condiciones socieconomicas de un
sislerna y de una sociedad, no marchan del todo bien y el sentir general se crienta
de un modo contrario al desempeno gubernamental.

En este sentido, la dinamica social ha conformado organizaciones de estructuras
que a veces se manifiestan con complejidad pero que otras son mucho mas
simples, pero que en ambos casos mantienen un nivel alto de efectividad en la
gestion que realizan ante las instituciones gubernamentales. A parlir de su
capacidad organizativa y de movilizaciéon es posible determinar sus fines, sus
métodos de trabajo y sus posibiidades de accién asi como perspectivas de
posicionamiento en el contexto dei sistema politico.

Dentro de esta vision funcional de la organizacidén social, un formato de
agrupacion que ha sido muy utilizado dadas sus altas posibilidades de expresion
politica y bajo costo de responsabilidades juridicas es el de la organizacion de
movimientos sociales de base. Estos, muy cercanos a |a idea de la perspectiva de
la eleccién publica, pero ya dentro del campo de la doctrina pluralista, constituyen
una fase primaria de organizacién social la cual depende en gran medida de su
capacidad de movilizacién y convocatoria para la obtencion de sus fines.

Por otro lado, existen fas llamadas organizaciones no gubernamentales, gue son
la expresiébn mas acabada de (as posibilidades organizativas de la sociedad civil,
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por lo que propiamente consiituyen una institucionalizacion del cambio social a
partir de la logica y compromisos de una comunidad politica racional y
participativa.

Este tipo de organizaciones son intermediarios de primer nivel entre el gobiemo y
la sociedad puesto que desarrollan una trascendencia y permanencia dentro de la
organizacion social, que las hace puntos de referencia para el desarrollo amplio
de la funcion publica en el contexto de la diversidad y la complejidad.

Totalmente dentro de la perspectiva pluralista, las organizaciones no
gubernamentales han generado por si mismas fendmenos administrativos,
sociales y politicos muy particulares que es necesario comprender para asimilar el
concepto dela participacion social en el desarrollo delas tareas de la
administracion publica.

El andlisis de estas dos modalidades de organizacién social es fundamental para
poder comprender en su perspectiva real el reto que supcne la idea de lograr,
desarrollar y administrar la participacion de ta sociedad en su propio gobierno.

Como matenalizaciones del cambio, la existencia de organismos sociales
formales, establecidos y operativos en el acontecer politico, supone asimismo la
obligacion de repensar y de releer las condiciones, los parameiros y ios aspeclos
principales de funcionamiento del sistema administrativo a partir de la existencia
de un nuevo tipo de variables que pueden llegar a tener un significativo impacto
en aspectos tan trascendentates como lo son la gobemabilidad y ia certidumbre
en el diseno de las politicas publicas.

2.3.1.1 Organizaciones No Gubernamentales y Grupos Sociales de Base

Las Organizaciones No Gubernamentales y fos movimientos sociales de base son
dos categorias similares de asociaciones voluntanias que encuentran su esencia y
su razén de ser en la dindmica de fa accion social y en las formas de expresion
que adopia esta, ya sea a padir de los movimientos sociales espontaneos dentro
de una comunidad, generados a partir de la existencia de problemas graves que
por lo general se refieren a la carencia de los satisfactores basicos para el
desarrollo de una vida digna, o bien, a parlir de la organizacion de agrupaciones
comprometidas con la resolucion de problemas concretos y especificos que
atanen a una comunidad, los cuales no necesariamente implican una necesidad
inmediata o relacionada con la disponibilidad de satisfactores basicos.

Este tipo de asociaciones voluntarias conforman la expresion mas actual de las
organizaciones que la sociedad misma ha desarrollado para que operen como
vehiculos comunicadores del sentir popular ante la falta de credibilidad en las



instituciones politicas de participacion tradicionales, y ante la diversidad y Ila
complejidad de los problemas que pueden presentarse en el sistema social

Las asocciaciones voluntarias se han erigido como un nuevo concepto de analisis
dentro del terreno de las ciencias sociales. Definidas como “una manera mas
formal de organizar la accion colectiva® (Siisiainen, Martti: “Movimientos
Sociales, Asociaciones Voluntarias y el Desarrollo del Estado Benefactor en
Finlandia, en Kliksberg, Bernardo{ compilador): EL REDISENO DEL ESTADO
UNA PERSPECTIVA INTERNACIONAL, Instituto Nacional de Administracion
Puablica, Fondo de Cultura Econdémica, México. 1994. p.208)este tipo de
agrupaciones han conformado una categoria general dentro de la cual se han
desarrollado orientaciones especificas de accion, dependiendo de su origen vy
objetivos, tales como las O.N.G' s y los propios movimientos de base.

El surgimiento de este tipo de agrupaciones sociales encuentra sus origenes
histéricos mas inmediatos en la implantacién y funcionamiento de un modelo de
desarrollo instaurado a partir de la conclusion de ia Segunda Guerra Mundial.

Entendemos como un modelo de desarrollo a las “formulaciones politicas que se
elaboran para proponer grandes objetivos a la sociedad” (Labra M, Armando:
MODELOS DE DESARROLLO en Grandes Tendencias Politicas
Contemporaneas, Coordinacion de Humanidades, UNAM, México, 1985, p.4).
En este sentido, podemos establecer que en la definicién de un modelo de
desarrollo se encuentira el proyecto de sociedad que se desea construir, asi como
en la definicidn de los procesos de trabajo y de las politicas de accion especificas
a efecto de lograr los objetivos planteados.

Armando Labra nos dice que por definicion, un modelo de desarrolio se trata del
establecimiento de un proyecto ideal al que tienden los paises en la bisgqueda de
su idea de desarrollo. Esla bisqueda estaria orientada a través de la herencia
social y las experiencias-histdricas, de modo tal que la definicion de un método de
accion hacia el futuro incorporaria los aspectos fundamentales del sistema social
y sus perspectivas hacia el futura.

La importancia de los movimientos sociales y su relaciéon con'un modelo de
desarrollo, radica en la capacidad que tengan aquellos para la defincion de este.:
“los modelos mas cercanos a la realidad son aquelfos que emanan de
movimientos sociales profundos, deslacadamente las revoluciones populares”
(Ibid p.4).

Sin embargo, la definicidon de modelas propios construidos a partir de! disefic e
instrumentacion de variaciones en paises gue buscaban una identidad individual,
fue un proceso que no logro extenderse con amplifud dentro del terreno de ia
historia social; de hecho, para todo fin especifico de conocimiento, durante la
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época de la posguerra y ain hasta nuestros dias, las ciencias sociales solo
reconocen dos modelos de desarrollo y no permiten concepciones matizadas o
alteradas de estos: uno es el modelo capitalista, sustentado en la empresa
privada y el interés individual y el otro es el socialista, basado en la propiedad
colectiva de los medios de produccion y que busca desembocar en una nueva
sociedad de tipo comunista. Y en este esquema, pocas variaciones son validas.
AUn el concepto de la economia mixta, se encuentra restringido a las
interpretaciones de estos modelos come una derivacion de ambos.

Ambas nociones de desarrollo resultaron claramente restrictivas en un sinnumero
de sistemas econdmicos, politicos y administrativos que no podian fundamentar
su operacion en base a principios generales aplicables a realidades diversas. La
caracteristica fundamental de sus deficiencias radicaba en que su implantacion en
ta mayoria de paises en los que fueron vigentes, no respondia a una dinamica de
creacion de caracteristicas propias del modelo en base a una realidad concreia,
es decir, fueron implantados en base a compromisos generados por una red de
intereses mundiales que poco o nada reconacia de los universos especificos en
que se desenvalvian sistemas politicos especificos que encerraban grandes
contradicciones.

Si un modelo de desarrollo vigente ofrece la certeza de que resulta insuficiente
para satisfacer los anhelos que lo motivaron directamente, plantea por si solo, la
reflexion sobre la definicion de un modelo de desarrollo alternativo que busque
alternativas politicas, econémicas y sociales, que los paises puedan seguir en la
busqueda de un mayor bienestar.

Este principic de conservacion social fué lo que motiv el auge de los movimientos
sociales. En ambos modelos se dieron las condiciones para el surgimiento de
entidades representalivas que plantearon la necesidad de repensar las
condiciones fundamentales y primarias de operacion de las estructuras politicas y
economicas aplicables en realidades distintas, aunque no se abandonaran los
principios tedricos que fundamentaban la existencia misma de los modelos. Este
proceso se desarrollo con particular energia en los sistemas que funcionaban en
la l6gica del modelo capitalista, debido a la apertura mayor existente en sus
instituciones politicas y debido, sobre todo, a ta idea existente en torno al individuo
y sus capacidades de expresion y participacion politica. En el sistema socialista,
este tipo de movimientos no podrian ser desarrollados sino hasta que ias
caracteristicas fundamentales del modelo hicieran crisis complelamente y este
fuera sustituido por otro, par lo que propiamente no hubo movimientos sociales
graduales de los que se desarrollaron en paises capitalistas; en estos casos mas
bien se tratd de cambios radicales generados por movimientos revolucionarios de
distintos tipos y magnitudes.
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En los paises que seguian la logica capitalista, el auge y consolidacion de los
movimientos sociales, concebidos a partir de la idea del activismo social vy de la
dinamica politica de los individuos organizados se da, fundamentalmente, en los
afos setenta. Si bien es cierto, que las ascciaciones voluntarias existieron desde
hace mucho tiempo atrds, estas no adguirieron un caracter especifico de
participacion politica sino hasta que precisamente el modelo economico y politico
generalizado comienza a mostrar fisuras amenazando con ello los conceptos
tradicionales de estabilidad, certidumbre y calidad de vida. Asi, esta década es
vista "como el momento de aparicion de nuevos movimientos histéricos y nuevos
sujetos sociales, que desde distintas perspectivas, impugnan y critican al sistema
y plantean nuevas utopias. (Movimientos de ) jdévenes, minorias étnicas,
pacifistas, ecologistas, estudiantes se van sucediendo en los distintos paises del
mundo desarrollado” (De Barbieri,Teresita: MOVIMIENTOS FEMINISTAS en
Grandes Tendencias Politicas Contemporaneas, Coordinacion de
Humanidades, UNAM,México, 1985, p.3) .

De este modo, se integra un fenémeno muy particular de participacion social, que
utiliza los espacios de expresion que reconocen los sisternas politicos a la
comunidad. Se desarrollan movimientos ciudadanos en base a ciertos
mecanismos de accion, de gran potencial politico y que tienen como objetivo
fundamental cuestionar 1a validez de las politicas aplicadas en la consecucion de
un ideal de desarrollo y proponer, en sus ambitos especificos de accion,
propuestas alternas de principios y métodos de trabajo para lograr el bien comin.

Esta participacion, como menciondbamos amerormente, se estructurd en
asociaciones ciudadanas que se denominaron  QOrganizaciones No
gubernamentales y Movimientos Sociales de Base. Ambas categorias,
representan, como su propio nombre lo indica la alternativa de opinidn ciudadana
independiente ante el cuerpo del Estado.

Las caracteristicas generales de este tipo de organizaciones son, de acuerdo a
Siisiainen, “el voluntarismo y ta naturaleza no hereditaria (adscrita) de la
membresia, asi como la independencia con respecto al Estado” (Ibid p.208).

Asimismo, mantienen como propdsito fundamental, sustraerse a un logro directo
de! fucro. (Ibid p.208-209). Nosotros podriamos agregar en un puntc que
seguramente sera un tanto controversial, considerando la ampliacion del universo
practico de las llamadas organizaciones no gubernamentales, que este tipo de
asociaciones voluntarias, caraclerizadas

Como organizaciones no gubernamentales o movimientos sociales de base, solo
podrian ser tales si es que se involucran directamente en la transformacion del
entorno politico {es decir pablico de una comunidad), o bien, buscan transformar
los valores y fa cuitura de un grupo social determinado.
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Las asociaciones voluntarias son una forma de canalizar el fenémeno de la
protesta ciudadana a partir de conducir los impulsos de los movimientos sociales.
Estos, fundamentalmente parten de la necesidad de reconocer las diferencias, es
decir, las irregutaridades en el gjercicio de l1a funcidn publica que se manifiestan
en el desempefio de las labores de un sistema administrativo hacia la sociedad.
{Weffort, Francisco: “Los nuevos movimientos sociales: la reestructuracién
de la politica y el Estado”, en :LAS AMERICAS EN EL HORIZONTE DEL
CAMBIO, Coloquio de Invierno, Vol. Il. UNAM, CONACULTA, FCE, México,
1992 p.103}

Al intentar establecer una base justificativa al fenémeno de las asociaciones
voluntarias, Siisiainen afirma que los movimientos sociales pueden tener un
caracter de clase (Siisiainnen, Martti, Op.Cit p. 208-209)lc que les otorgaria un
compromiso con ciertos sectores de la sociedad dependiendo de su génesis,
caracter y objetivos finales, lo que a la vez permitiria explicar con mayor facilidad
el surgimiento de las organizaciones no gubermamentales y de los movimientos
sociales de base.

Sin embargo, Francisco Weffort, nos dice, en una posicion un tanto mas cobjetiva,
que si bien los movimientos sociales pueden ser identificados con sectores
sociales, pues tendrian gue ver “con fa condicién de la pobreza o la condicion de
los que estan abajo en la sociedad™ (Weffort Francisco. Op. Cit, p. 103) es decir,
de aquelios que por razones intrinsecas al funcionamiento de un sistema politico -
administrativo se encuentran alejados de las condiciones mas basicas de una vida
digna), son mas bien una expresion politica motivada por un fentmeno de
insurgencia popular “diversificada, a veces difusa, necesariamente policlasista y
en todo caso, no reducible del todo a una estructura de clases” {lbid p. 102)

En este sentido, podemos establecer que los movimientos sociales parten de la
pluratidad vy de la capacidad de movilizacion de los sectores sociales
dependiendo de las causas que den origen a esta.

La relacion existente entre los movimientos sociales y las asociaciones voluntarias
radica no solo en el hecho de que estas ultimas constituirian una fase avanzada
de! mismo movimiento en términos de organizacion y capacidad de dialogo e
intermediacion con el poder palitico, sino gque incluso pueden ser la  evolucion
natural de los movirmnientos sociales que buscan transformar los valores sociales
convirtiendose en movimientos cutturales (Siisiainen, Martti: Op. Cit. p.209)

Incluso los movimientos sociales pueden llegar a ser concebidos como una
resultante de procesos de desarrollo y de modernizacion social (particularmente
de fas condiciones politicas), que no necesariamente signifiguen un avance en las
condiciones econdmicas de la poblacidn.
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En este sentido, los movimientos sociales y su caracterizacion practica que son
las asociaciones voluntarias, representa la materializacion efectiva del fendmeno
de la democratizacion social y de los procesos que reivindican el reconocimiento
de un enriquecimiento de fa individuatidad humana en el contexto de la
complejidad y de la diversidad comunitaria.

De acuerdo a Weffort, es posible establecer una tipologia basica que explique la
naturaleza de los movimientos sociales: esta se integraria a partir de las
siguientes modalidades:

= movimientos por derechos globales ({ relacionados fundamentaimente con

aquellos aspectos que determinan las condiciones de una vida digna)

» movimientos por condiciones de vida civilizada (relacionados con los derechos

civiles y las condiciones fisicas del entorno natural y fisico del hombre)

+ movimienlos por relaciones sociales igualitarias ( relacionados con la demanda
de derechos por parte de grupos minoritarios y marginados tradicionalmente
de la sociedad) (Gilly, Adolfo: "Ameérica Latina, Abajo y Afuera”, en LAS
AMERICAS EN EL HORIZONTE DEL CAMBIO P.117)

Estas causas generales del fendémeno de la movilizacién social, constituyen no
solo motivantes de la accién ciudadana, sino que en términos sociolbgicos
practicos, ayudan a [a comprension de la dinamica de la organizacion social a
través de las organizaciones no gubemamentales y de los movimientos sociales
de base, considerando a estas instrumentos con funciones y objetivos especificos
dependiendo de la naturaleza de la propia movilizacion social.

Dentro de esta tipologia, los movimientos sociales de base y las organizaciones
no gubernamentales son asociaciones voluntarias que corresponderian a las
caracteristicas del primer y del segundo modelo respectivamente, mientras que
ambas encontrarian en el tercero, un punto de partida comun y similar.

Los movimientos sociales constituyen una forma de expresion muy especifica de
la ciudadania para generar soluciones organizacionales en momentos de crisis
(esto basicamente debido al caracter de estas como “situaciones limite™) a fin de
“satisfacer los requerimientos de eficacia de una actividad” determinada
(Siisiainen, Martti. Op. Cit. p.208). y buscan la modificacion de las pautas
tradicionales de comportamiento, es decir, de una cultura, en un sistema politico
administrativo.

En este sentido, la asociacion voluntaria adquiere una importancia trascendental
como un proceso superior de la dinamica y de la evolucidn organizacional social,
lo que permite ubicarla como un rubro especifico de analisis dentro de la definicion
del puablico, ya sea dentro de la perspectiva pluralista, o bien dentro de la de
eleccion publica, que analizamos anteriormente.
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A partir de la retacion existente entre los movimientos sociales v las asociaciones
voluntarias, es posible determinar que estas derivarian su potencial y sus
perspeclivas de desarrollo a partir de la fortaleza de los propios movimientos
sociales y de la dindmica civica y politica que estos generan en la colectividad.

Los movimientos sociales se presentan ante la existencia de periodos de crisis
que afectan el desempefio de las labores gubemamentales y los espacios de
expresion del sistema politico, lo que moliva que las fuerzas de la comunidad
fuchen por transformar las bases de trabajo del gobiemno, o bien abrir mas los
canales de comunicacidn entre la sociedad y la administracién. Como protagonista
principal tendriamos a la sociedad politica o sociedad civil la cual seria la
responsable de conducir el proceso de reclamacion ante las instituciones
gubernamentales.

Aqui seria pertinente diferenciar la naturaleza de dos términos intimamente
ligados al desarroilo y evolucion de las condiciones de participacién dentro de!
sistema social. Hemos visto en apartados anteriores de esta investigacién como
ha surgido una nueva categoria de participacidon democratica en el sistema
administrativo llamada democracia social, y como es la sociedad civil
caracterizacién de una comunidad comprometida con la idea de la transformacion
y ef cambio, la que ha conducido y desarrollado este esfuerzo orientado en tormo
a la recuperacion del valor de lo individual en la esfera de la colectividad,
reestableciendo asi la impertancia de la iniciativa ciudadana particular.

En un afan de precisar conceptos, ia sociedad civil seria propiamente la sociedad
politica “( donde civil, de civitas, recordémoslo una vez mas, significa politica)”
(Bovero, Michelangelo:"Lugares clasicos y perspectivas contemporaneas
sobre politica y poder”, en Bobbio, Norberto; Bovero, Michelangelo:ORIGEN
Y FUNDAMENTOS DEL PODER POLITICO, Editorial Enlace - Grijalbo,
México,1985, p.39) es decir, una sociedad que se ha involucrado directamente
con el conocimiento y ejercicic  pleno de sus derechos y prerrogativas de
participacion las cuales pueden estar sustentadas tanto en un marco juridico
como en practicas tradicionales de expresion dentro de una comunidad.

Sin embargo, en nuestro enfoque particular, la sociedad civil podria diferenciarse
de la llamada sociedad politica, partiendo del supuesto de que no son el mismo
concepto en el contexto de las actuales condiciones de evolucién y desarrollo
social.

En nuestro particular puntc de vista, la sociedad civil propiamente constituye la
totalidad de! espectro social, el cual en un ambiente mundial y localmente
determinado por la creciente complejidad de las relaciones politicas que se
construyen en tomo a las fuerzas predominantes y representativas de los
sistermas sociales estd integrado por entes (ciudadanos} politicos, gque
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colectivamente constituyen una sociedad participativa y consciente de sus
necesidades y posibilidades de acluacion.

En otro sentido, a sociedad politica seria una derivacion directa de la anterior, y
se referiria basicamente a los individuos que en consonancia con un esfuerzo de
mayor significacién e impacto colectivo, integran las llamadas asociaciones
voluntarias desde una posicion de mayor organizacién como un caming para
lograr un mayor desarrollo social.

Las diferencias en tomo a estas dos apreciaciones serian decisivas, puesto que
incluso nos permitirian identificar una tipologia basica de la idea del ciudadano
que nos permitiria explicar con mayor precision las similitudes y las diferencias
entre las O.N.G." s y fos movimientos sociales de base.

En primer tugar, podriamos identificar al ciudadano convencional, promedio,
preocupado por su calidad de vida, el cual es consciente de su potencialidad
politica y de los espacios que en términos generales ofrece el ambito
administrativo asi como el marco juridico fundamental de la nacién para poder
expresarse. £n este sentido es convenientemente aclarar que no necesariamente
se trala de un ciudadano que conoce profundamente las modalidades vy
restricciones que la ley reconoce a aquellos que desean hacer ver su sentir ante
el gobiemo en torno al desempefio de las labores de este, sino mas bien un
ciudadano “practico”, que solo conoce los mecanismos mas basicos
contemplados por la ley y que conforman el caricter del ciudadano activo
politicamente, el cual, si bien no comprende con rigor tedrico conceptual el
significado de los acontecimientos politicos administrativos que transforman el
rostro de una nacién, si es capaz de involucrarse moralmente con el contenido de
las principales tendencias politicas y sociales que inciden directamente en su
comunidad.

Este tipo de ciudadano seria el que integraria fundamentalmente los movimientos
“sociales de base, los cuales estarian circunscritos a un ambito de accion
restringida, con una estructura organizacional muy simple y cuyas labores girarian
en toma a un objetivo definido por la obtencion de un beneficio coman, el cual
estaria relacionado fundamentalmente con la obtencién de un servicio para la
atencion de necesidades béasicas de primer nivel tales como vivienda, agua
potable, drenaje, etc.

En segundo lugar podriamos identificar af ciudadano , que ha rebasado el umbral
simple de la practicidad cotidiana y de la concientizacion relativa para constituirse
en un ente politico individual con un conocimiento mas profundo de su propio
espacio y de su entorno, ante lo cual es capaz de desarrollar un proceso de
socializacion mas complejo que el de la ciudadania en general. En este caso
estamos hablaron de un individuo politico plenamente responsable y coherente
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con sus propias metas, lo cual logra partir de un proceso cognoscitivo racional de
andlisis de su propia realidad la cual busca transformar por los canales que la
misma sociedad y la administracion le otorgan.

Este tipo de ciudadanos serian los que en primera instancia, integrarian las
organizaciones no gubemamentales, las cuales en este sentido, serian la
representacion fisica de un esfuerzo colectivo por desarrollar organizaciones
sociales complejas, mas comprometidas con la consecucién de logros generales
relacionados con el bienestar general que con la obtencion de satisfactores de
primer nivel,

Es importante sefalar que propiamente ninguna de estas dos modalidades de
personalidad politica de la ciudadania y de sus manifestaciones practicas en
organizaciones voluntarias tienen como un objetivo dltimo la conquista del poder,
sino mas bien la modificacion de las condiciones bajo las cuales es ejercido, lo
cual lograrian partir de la incorporacion de sus propuestas en el desempefo de
las labores de gobierno.

En este sentido, su principal compromiso proviene, parte y Se posiciona en la
ciudadania y en las demandas mas urgentes y sentidas de esta: por esta razén,
nosotros hemos enlazado la comprension del fenémeno del surgimiento y
desarrollo de las asociaciones voluntarias con la necesidad de satisfacer alguna
demanda social de primera magnitud y de alto impacto.

En la logica de! desarrollo y evolucion de las organizaciones sociales como
instancias representativas y como mecanismos de intermediacién entre la
sociedad y las instituciones del gobierno, tanto las organizaciones no
gubernamentales como los movimientos sociales de base constituyen nuevos
fendmenos de expresion social que mantienen un cardcter eminentemente
contestatario y un perfil autogestivo que las caracteriza politicamente como
elementos decisivos de expresidn social tanto dentro de! fenémeno general de la
participacion politica activa de la sociedad civil, como dentro de los procesos
particulares de protesta ciudadana.

La protesta social tiene implicaciones politicas trascendentales, puesto que es a
partir de eila que se ha conocido el verdadero nivel de desempefio y los alcances
de los compromisos de los espacios tradicicnales del escenario politico y de los
actores que se desenvuelven dentro de ellos.

Naturalmente fa protesta social se explica por la existencia de situaciones limites e

insatisfaccion creciente en el sentir general ante el deficiente desarrollo de las
actividades pudblicas por parte de un sistema administrativo.
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Este fendomeng se entiende, asimismo, por el desarrollo cotidiano de una
contienda social en la que se manifiestan las diferencias de satisfaccién
econdmica y de acceso a bienes y servicios por determinados sectores -clases-
sociales.

La protesia social se entiende como causa y razén de la existencia de
movimientos sociales autogestivos debido a que es a través de estos que amplios
sectores sociales, algunos de.los cuales son muy particulares y tienen un pablico
especifico y un ambito de accion restringido, tratan de suplir la accion del Estado
en aquellas areas que no son objeto de consideracion o de atencién, o aun
incluso de interés por parte de las esiructuras gubernamentales.

Dependiendo de la situacion econdmica y politica de un sistema social, la protesta
puede orientarse en el mismo modo en que lo haga la contienda social cotidiana,
ya que esta puede ser motivada fundamentalmente por razones econdmicas o
bien por razones eminentemente politicas, aunque de todos modos es claro que
pueden darse experiencias a partir de la conjuncidén de ambas situaciones.

Podemos comprender a la contienda social como una lucha de intereses si
concebimos a la arena politica de un sistema administrativo como un espacio
limitado espacial y temporaimenie, en el que las instancias que se desenvuelven
dentro de él, solp podran crecer en la medida en que pierdan terreno otras
agrupaciones o instancias representativas, lo que plantea un conflicto
practicamente permanente de existencia de satisfactores y de preeminencia de
intereses econdmicos y politicos.

A partir de la diferenciacidn de actitudes y actividades de la sociedad civil y de la
sociedad politica, podemos ir trazando las lineas que separan €l caracter de tas
organizaciones no gubernamentales y de los movimientos sociales de base.

Podemos intentar el ejercicio a partir de establecer criterios de diferenciacion en
torno a estos dos tipos de asociaciones voluntarias; conceptos tales como el
nombre de la agrupacion, su objetivo, las formas de comprometer la participacion
de sus agremiados o de sus partidarios, las formas de desarmollo de sus labores,
la permanencia que e dan a su esfuerzo cotidiano, los mecanismo de seleccién
de sus lideres y los lineamientos que orientan su participacion en el gobiemo.

Nombre y efiqueta.- Esta categoria seria necesariamente muy ambigua y no

ofreceria mayores posibilidades de orientacién y de conocimiento sobre las
asociaciones voluntarias de no ser por que la naturaleza de estas, la cual
comresponde a la caracterizacion de impulsos dinamicos sociales espontaneos,
busca de algun modo generar una sensacion de proposito y compromiso entre
sus miembras a partir de la generacion de un elemento comun de identificacion y
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de etiquetacion. :

Seria dificil tratar de establecer criterios “normativos” gque establezcan con
precision el por que una organizacion no gubemamental o un movimiento social
de base seleccionan una nomenclatura de un modo o de otro, ya que estos son
aspectos tan variables como la conducia social misma, sin embargo, podemos
amriesgarnos a establecer tres caracteristicas generales que orientan este aspecto
particular del comportamiento de estas organizaciones.

Sobre los movimientos sociales de base podemos establecer que estos se
deciden por nombres que hagan menciéon a un caracter renovador con un claro
sentido de identidad en términos del espiritu de desarrollo social que trata de estar
presenie en ellos. En este mismo rubro incluiiamos a los movimientos gue
mantienen una orientacion de “liberacion nacional™.

Por otro lado, en los nombres de estos movimientos es posible encontrar términos
relacionados con héroes politicos, guerrilleros o revolucionarios, es decir, figuras
caudillescas, mitos, que dan sentido a la organizacion popular en pos de un ideal.

Como Ultima caracteristica, es comun encontrar referencias al lugar de origen del
movimiento, lo que culmina un proceso que podriamos denominar de
involucramiento inicial de! ciudadano con la causa que el mismo movimiento
promueve.

Por otro lado, las organizaciones no gubemamentales, en la medida en que
constituyen asociaciones mas especificas con un objetivo mas preciso y una
estructura jerarguica mas “racional” que el otro tipo de asociacion colectiva,
practicamente incluye en su nombre el objelivo de su lucha y de su accién; tal es
el caso de las agrupaciones ambientalistas y de defensa de los derechos
humanos.

Estos casos son aim mas concretios cuando hablamos de asociaciones
autogestivas que si bien no estan directamente involucradas en el desarrollo
politico de su comunidad, si estdn directamente vinculadas al ejercicio de
actlividades cullurales o de desarrollo comunitario, tales como las asaciaciones de
fomento a las artes o de auxilio a la poblacion minusvalida.

Obijetivo.-
Sin duda este es el punto fundamentat de diferenciacion y a la vez de

conocimiento de las asociaciones del tipo de las organizaciones o
gubemamentales y de los movimientos sociales de base.
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Retomando algunos de los puntos tratados anteriormente es posible identificar
algunos aspectos basicos inherentes al desempefio de estas organizaciones en
relacion con sus objetivos finales.

Los movimientos sociales de base suelen tener objetivos tan precisos como lo
puede ser las demandas ciudadanas de primer nivel, tales como la necesidad de
vivienda, agua potable, drenaje,etc. al igual que otro tipo de organizaciones. Sin
embargo, su diferencia sobre otro tipo de asociaciones voluntarias radica en la
foma de coordinar su accién en torno a un programa de actividades, una
declaracion de principios o un acta constitutiva.

En el sentido estricto, un movimiento social de base no necesariamente tiene
alguno de estos documentos normativos y por tanto no necesariamente cuenta
con una declaracion de principios escrita y formal, que oriente el actuar de sus
miembros, aun y cuando estos sepan perfectamente bien que es lo que desean
obtener de la autoridad publica y sepan también de las dificultades que entrana el
proceso de gestion para logrario.

De esta ambigliedad “"normativa" es posible destacar sin embargo, que sus
propositos pueden perderse un poco dentro de la generalidad que significa el
proceso y el fendmeno de la protesta social, ya que al carecer de un principio
juridico interno que sea un instrumento normativo claroc de sus propias
actividades, un movimiento social de base puede tomarse en una expresion mas
descompuesta e incluso un tanto mas visceral, no solo de sus propias demandas
iniciales, sino de sus métodos de accion y decision.

Formas de comprometer la participacion.-

Las asociaciones voluntarias pueden diferenciarse entre si dependiendo de fas
formas que utilicen para generar una sensacién de compromise y militancia
efectiva entre sus partidarios y sus agremiados.

Partiendo de las explicaciones que hemos dado anteriormente acerca de las
diferencias existentes entre fos “tipos” de ciudadano, nos es un poco mas facil
determinar las modalidades de accion que estos pueden asumir en ios diferentes
entornos ofrecidos por asociaciones voluntarias de distinta naturaleza.

La naturaleza de las modalidades de participacién dentro de las asociaciones
voluntarias depende del tipo de movimiento social que haya dado origen a estas
asociaciones. Asimismo, dependiendo de esto es posible determinar las
caracteristicas de la motivacion que experimentan los activistas que se encuadran
en este tipo de organizaciones.

Retomando la tipologia de movimientos sociales que ha formulado Adolfo Gilly,
asi como nuestra diferenciacion acerca de los “tipos” de sociedades politicamente
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activas, podemos identificar a fas asociaciones voluntarias dependiendo del
origen social de las causas que las anima en su accion.

En una primera instancia, los movimientos sociales de base corresponderian a
los llamados movimientos por derechos globales, es decir, se identificarian como
la caracterizacion de la lucha por la obtencion de satisfactores basicos
relacionados con la calidad de vida. Asi, es comin encontrar asociaciones
voluntarias surgidas de grupos comunitarios carentes de vivienda, de trabajo, de
agua potable y drenaje, etc.

Aventurando un juicio que necesariamente debe de ser posicionado
convenientemente en funcion de la diversidad de casos y experiencias que se
puedan presentar, podemos afirmar que en los movimientos sociales de base
suelen organizarse ciudadanos que se identificarian con un modelo puramente
civico de la actuacion social. Es decir, estariamos hablando de individuos
conscientes de su realidad, que ofrecen una capacidad de respuesta y de
movilizacion para la obtencidn de satisfactores, pero que -en términas generales-
pueden desconocer [as dimensiones y las posibilidades reales de los instrumentos
juridicos y administrativos susceptibles de ser utilizados para la consecucién de
sus objetivos, lo cual es paliado por una dirigencia mas profesional en términos
politicos.

La militancia que genera este tipo de grupos suele ser muy combativa al exterior
y comprometida a su interior, por dos razones fundamentales; la primera es que
su movifizacion responde a la promesa de la obtencién de un bien futuro el cual a
veces puede figurarse como extremadamente necesario y en segundo lugar,
debido a que los grupos sociales gue integran las fuerzas de estas asociaciones
surgen de los sectores mas desposeidos y marginales de la escala social, los
cuales por lo general suelen hacer gala de una beligerancia extrema ante su afan
de responder a agravios reales o supuestos de que han sido victimas ya sea por
parte de instituciones de! gobiemo, o por representantes de otras clases sociales
(dentro de la contienda social). Sus estrategias de presién y accion no
necesariamente suelen ubicarse dentro de las posibilidades que ofrecen el marco
juridico o los mecanismos administrativos: suelen comprometerse mas con el
enfrentamiento en la logica de la accién y posterior negociacion a partir de una
movilizacion inicial 1a cual puede llegar a ser muy combativa e incluso agresiva.

Esto, sin embargo, merece matizarse dependiendo de los casos que se lleguen a
analizar por separado, sobre todo en aquellos en que es posible identificar
elementos culturales dentro del fendmeno de la protesta social.

Por otro lado, las organizaciones no gubermamentales corresponden mas bien a
los movimientos que buscan condiciones de existencia mas civilizadas.
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Es importante aclarar aqui, que de algim modo, al no considerar a esta tipologia
como un esquema o un formato de andlisis rigido y restrictivo, tanto los
movimientos sociales de base, como las propias organizaciones no
gubemamentales, pueden identificarse o “acomodarse” dentro de las
caracteristicas o que ofrecen tanto las modalidades de movimientos por derechos
globales como los movimientos por condiciones de existencia civilizada.

Sin embargo, en el animo de precisar a estas categorias convenientemente , seria
justamente a este Gftimo tipo de movimientos al que corresponderian las
organizaciones no gubemamentales.

Estas por lo general estan mas comprometidas con satisfactores de orden *moral”
que con satisfactores de tipo eminentemente matenial; asi, suelen apoyar causas
tales como el desarrollo, ejercicio y respeto a los derechos civiles, ef apoyo a
actividades culturales y recreativas y la proteccion al medio ambiente y aia
naturaleza, o bien demandas de tipo material pero que no representan
necesidades inmediatas y urgentes, tales como el mejoramiento de la imagen y la
infraestructura urbana, la ampliacion de servicio piblicos o la mejoria en el
desempeno de funcionarios administrativos, etc.

De acuerdo con o anterior y en consonancia con este lipo de cometidos, la
movilizacion que suelen generar este tipo de organizaciones se ubica mas bien
dentro de las modatidades de fa accién civica y ia resistencia pasiva y de tipo
gradual ante las instituciones de gobiemo. A diferencia de movimientos
protagonizados por sectores poputares mas combativos, los militantes y activistas
de este tipo de organizaciones suelen hacer efectiva una vision mas gradualista y
racional, es decir, progresiva de su acluacion puoblica. Sus estrategias
coiresponden mas bien a la utilizacién institucional de los espacios que reconoce
el aparato administrativo y el marco normativo de un sistema politico por lo que
sus instrumentos de presion, suelen ser la negociacion, la protesta restringida o la
resistencia civil.

23.1.1.1 Las asociaciones voluntarias y el ejercicio del gobierno en el
contexto de la reforma administrativa

Las asociaciones voluntarias significan que la sociedad se estd organizando.
Significan que la comunidad esta dispuesta y deseosa de actuar directamente en
la construccion de sus propio futuro y en la delimitacién de un entomo bajo
condiciones que ella misma pueda definir.

Constituyen asimismo una de reorganizacion de las fuerzas sociales bajo un
principio politico y organizativo mucho mas racional que el que ha animado, por
ejemplo, a meétodos mas tradicionales de expresion social, tales como la
manifestacion piblica y el mitin politico, que si bien pueden ser sumamente
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poderosos en 1a l6gica de ka movilizacion total de la sociedad y del activismo
individual, quiza no lo sean tanto al momento de buscar la transformacion de las
fabores de la administracion.

Sin embargo, si bien los movimientos sociales gozan de una validez histérica que
incluso obliga a consideraros al momento de disefiar politicas de desarrolio
economico, poliico y social, enfrentan una gran limitacién. Si bien estos
movimientos son sumamente dindmicos , poseen una enomme agilidad y eficiencia
al momento de plantear criticas y demandas dentro de los sistemas sociales en
los que surgen y pueden generar una concientizacion generalizada en tomo a
algin problema especifico, asi como movilizaciones y parficipaciones racionales
de nicleos sociales concretos ~ los movimientos sociales, a diferencia de los
partidos politicos. no pueden plasmarse en organizaciones capaces de tomar el
poder del Estado y desde ahi provocar el cambio social” { De Barbieri Teresita:
MOVIMIENTOS FEMINISTAS p. 19).

En este sentido, entendemnos como el principal compromiso de la administracion
publica ante las asociaciones voluntarias, el disenar los canales, los conductos y
en general s procesos de trabajo y la metodologia para incorporar las demandas
y los requenmientos planteados por estos grupos a las estructuras
gubemamentales. Este compromiso, debe de entenderse como permanente, es
decir, mas alla de lo que puedan representar las reformas administrativas como un
camino para asimilar ta demanda ciudadana a las labores de la administracion.

De la eficiencia y el compromiso con que este proceso sea llevado acabo
dependera que el ejercicio expresivo del voluntarismo social se convierta en una
aportacion efectiva al mejoramiento de Ia administracidn y no en un activismo
politico de bajo nivel que mine y erosione gradualimente la base social del Estado.
Esto, debido a que al no tener las asociaciones voluntarias la capacidad para
luchar por el poder, establecerian esirategias de cuestionamiento e increpacién
politica en base al principio de desmantelar, poco a poco, la legitimidad del
gobiemo en los distintos aspectos de la vida social, dificultando el funcionamiento
de las labores del gobemno.

La existencia y el desarollo de las asociaciones voluntarias plantea asimismo
varios retos para las mstituciones gubemamentales en el contexto de la reforma
administrativa; en un principio, reconocemos que estd en observacion y
calificacion constante la capacidad de! gobiermno para asimilar y adminisirar ta
compiejidad social y su representacion fisica, que son precisamente estas
orgarnizaciones. En una segunda instancia, estos movimientos, al igual que suele
ocurrir con [as comientes de innovacion y de transformacion dentro de los
sistemas sociales, hacen uso de I35 mas novedosas tecnologias de la informacion
y de la comunicacion, adaptiandolas a sus propias estrategias y a la abtencion de
sus metas, por o que [a necesidad de que el gobiemo “entienda™ y asimile l1a
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existencia y la actividad de estas organizaciones y de sus demandas es ain
mayor.

Por otro lado, el esfuerzo que debe de llevar acabo un régimen politico en su
trabajo con este tipo de agrupaciones se amplia considerablemente si
consideramos gque en el mismo escenario de la complejidad social en el que estas
se desenvuelven no solo juegan un papel activo este tipo de asociaciones, sino
gue también operan otras agrupaciones politicas como son los grupos de presion,
los sindicatos y los mismos partidos politicos, lo que dificulta la aplicacion de las
labores de gobiernc en la medida en que se hace necesaria la implementacién
de esquemas de negociacién constante para la construccion de consensos y mas
aun, la necesidad de ceder poder gradualmente a las mismas instancias
representativas de la sociedad.

En este sentido, los gobiemos en [a actualidad, mas que nunca, deben de ser
capaces de poner en marcha iniciativas tendientes a flexibilizar y mejorar el
ejercicio de las labores de gobiemo v la prestacion de servicios a la ciudadania.

Asi, en cierto modo el esfuerzo de las asociaciones voluntarias y de las
agrupaciones politicas de ciudadanos, se ha orientado en torno a la
reconsfruccion de las redes de comunicacion y de accion existentes entre la
administracion plblica y sus instituciones y la ciudadania, para mejorar y
transformar ia accion del Estado. En la vision de Adolfo Gilly, se trata de
reestructurar 1a politica “concebida como actividad de todos los que hoy han
guedado abajo y afuera™ y reestructurar al Estade “concebido no como su aparato
administrativo y represivo o su personal goberante, sino como una relacion social
entre gobemantes y gobernados en la cual et ideal democratico es que ambas
figuras, en el horizonte, terminen por fundirse en una sola”.(Gilly, Adolfo. Op. Cit.
p-118) -

El desarrollo y la consolidacion de las asociaciones voluntarias es un fenédmeno
de refativamente reciente aparicion en el tereno de la politica y de la
administracion; comesponde a la evolucion de los mecanismos que la sociedad
ha creado para ampliar su propio espacio de expresion. En su naturaleza se
encuentra implicito el debate acerca de su articulacidn con los procesos de
gobierno y su interrelacion con las instituciones de la administracion publica.

Mas alla de las diferencias que existan entre las organizaciones no
gubernamentales y los movimientos sociales de base en cuanto a sus
modalidades de accién o entre las caracteristicas promedio de sus integrantes, es
claro que estas forman parte de un esfuerzo social que se identifica con los
fenémenos de la modernizacion y del desarrollo politico en la idea de construir
espacios mas amplios e igualitarios para que todos tengan voz. En términos
practicos constituyen la materializacion y la earacterizacion del esfuerzo cotidiano
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llevado a cabo por una ciudadania deseosa de participar en la construccién de su
propio futuro y que no acepta la posibilidad de ser un espectador pasivo de los
procesos histdricos que estan transformando su realidad.

En un sentido efectivo mas claro, estas agrupaciones han representado. el
derrumbe de las concepciones autoritarias y cerradas del ejercicio de la funcion
publica, debido a que en el desempeiio de su labores ofrecen una visién de futuro
que se integra a partir de la existencia una administracion publica que reconoce la
complejidad de su propia base social y que convive con ella reconociéndole la
capacidad para intervenir directamente en el disefio y operacion de acciones de
gobiemo plenamente reconocidas y aceptadas por la ciudadania.

Como expresion de los movimientos sociales, las asociaciones voluntarias parten
de la existencia de crisis en los aparatos gubemamentales y entrafian y ofrecen
no solo la posibilidad de reconocer la misma crisis, sino de también contar con las
herramientas necesarias para administrar el cambio sacial.

2.3.2.- Legalidad y Legitimidad

La confrontacion de los términos de legalidad y legitimidad entrafia un debate muy
antiguo en el campo de la definicion conceptual de las referencias tedricas que
integran el cuerpo de las ciencias administrativas.

El debate en tomo a estos dos términos, ha sido muy intenso y a la vez preciso,
por lo que su relectura, sin la aportacién de nuevos puntos de vista para
reorientar el significado de estos en tomo a las nuevas comentes en la
administracién puede tomarse en un ejercicio tedioso, redundante y poco
redituable en el terreno de esta investigacion.

Por esta razén, ha sido de nuestro interés, profundizar en el enfoque social de
estos términos en el animo de comprender su significado en el contexto de los
procesos de movilizacion social que buscan obtener una mayor participacion en
las estructuras del gobiemo.

El punto de partida principal de la legalidad y la legitimidad lo identificamos en la
nocion del poder politico y de su acepcion como instrumento de dominacion en la
conformacion del sistema social. La aproximacion # estos conceptos y a sus
distintas interpretaciones puede realizarse desde muy distintos enfoques, todos
los cuales sin embargo, convergen en la idea del poder, la dominacion y el
ejercicio de la politica entendida como la posibilidad de desarrollar y construir un
orden colectivo fundamentado en condiciones consensadas libremente.

Podemos definir una posicion a partir de las miltiples posturas que nos hablan de
la relacion entre las nociones de politica y poder, en el que este ultimo es la
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materia fundamentat de trabajo de aquella y a partir de Ja cual es posible
establecer centros de decisién y redes interactuantes y multicomunicantes entre
los principales actores del sistema politico, las cuales pueden o no contar con un
sustento normativo y con una aceptacion social.

Los principios de la legitimidad y de la legalidad se entienden con claridad desde
el momento en que concebimos a la politica no sclo como [a practica del poder,
sino como una posibilidad de conflicto susceptible de ser superado, el cual es
determinado por los aspectos antagGnicos que se encuentran en el y que lo
modelan y redefinen dentro de los parametros gque reconoce la accion social.
{Bovero, Michelangelo, Op.Cit p. 38)

La conslitucion de un orden determinado aceptado por los miembros particulares y
organizados de una entidad colectiva constituye la base del ejercicio de la
autoridad desde las inslituciones de gobiemo v la posibilidad de desarrollo de la
funcion pablica a pantir de una base de aceptacion social.

Como punto de partida en la definicidn de estos términos, encontramos las
nociones de mandato y obediencia, las cuales es posible ejercer, dentro de las
sociedades modernas,a partir de los mecanismos previstos por una constitucion
estatal, la cual se erige asi en el canat a través del cual, el Estado se transforma
en un ente concrelo capaz de intervenir y transformar la dinamica social. {Ibid
p.43)

A través de un orden juridico constitucional establecido y aceptado es posible .
determinar estructuras racionales de ejercicio del poder en las que se delimita con
precision la personalidad y las atribuciones politicas de fas figuras de los
gobernantes y de los gobernados, es decir, de los sujetos politicos que
desarrollan las acciones de mandato y obediencia en un proceso social aceptado
mutuamente.

La capacidad de ejercer un mandato se entiende asi, por las posibilidades de que
este sea obedecido, por lo que nos volvemos a posicionar en el concepto
Weberiano de dominacion, el cual nos dice que esta se refiere a la “posibilidad de
encontrar obediencia dentro de un grupo determinado para mandatos especificos”
(Weber, Max. Op.Cit. p.170)

De acuerdo con lo anterior, tanto ta legalidad como la legitimidad se caracterizan
como elementos del ejercicio del poder politico, es decir, del poder piblico, desde
una perspectiva racional; es decir, hablariamos de una dominacién aceptada por
parte de los elementos integrantes det sistema social, y la cual es ejercida por un
mando o una cabeza administrativa y legal representativa.



Las categorias fundamentales de la dominacion legal, son, segtin Weber,

“1.- Un ejercicio continuado, sujeto a ley, de funciones, dentro de
2.- una competencia, que significa:
a} un ambito de deberes y servicios objetivamente limitado en virtud de una
distribucién de funciones,
b} con la atribucion de los poderes necesarios para su realizacion,y
c) con la fijacion estricta de los medios coactivos eventualmente admisibles y
el supuesto previo de su aplicacién.” (lbid p.174)

Los dos puntos principales en la concepcidn Weberiana de la legalidad se
circunscriben a la existencia de un marco normativo fundamental y a la posibilidad
de ejercer una dominacion a través de los mecanismos que este mismo marco
reconozca a la labor del gobierno, manteniendo como una herramienta
fundamental para el ejercicio del pader, el monopolio del uso de la fuerza.

En estos principios fundamentales del conceplo de la legalidad encontramoes el
fundamento de la funcién puablica, puesto que se reconoce la existencia
simultdnea de operadores del marco juridico a partir de la existencia de
competencias, las cuales pueden ser entendidas como ambitos restringidos de
atribuciones y de funciones especificas de trabajo reconocidas por la ciudadania y
por la necesidad de desarrollar una divisidon del trabajo que responda a los
principios de la funcionalidad y efectividad.

En el sentido administrativo mas puro, este aspecto de la dominacién politica es el
mas cercano & la idea de las sociedades modemas , las cuales segun algunos
autores ( ver nuestros comentarios al respecto en el primer apartado de esta
investigacion), cuentan con estructuras racionales de poder.

Como un principio complementario e intrinsecamente relacionado con la legalidad,
se encuentra el de la legitimidad, el cual se explica a partir del concepto puro de la
dominacidn, segun el cual, una colectividad reconoce a una figura representativa
la capacidad de conducir los asuntos publicos.

De acuerdo con Weber, existen tres tipos puros de dominacién legitima, eslos
serian:
“ 1.- De caracter racional. que descansa en la creencia en la legalidad de
ordenaciones estatuidas(...)
2.- De caracter tradicional. gue descansa en la creencia cotidiana en la santidad

de las tradiciones {...)

3.- De caracter carismatico. que descansa en la entrega extracotidiana a la
santidad, heroismo o ejemplariedad de una persona (...)" (ibid p.172)
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Independientemente del significado particular de cada uno de estos principios, la
dominacion legitima se entiende como ia posibilidad de desarollar un trabajo
publico a pantir de la aceptacién social a este.

Nuestro enfoque en torno a la valoracion de la legalidad y de la legitimidad en el
contexto de los esfuerzos tendientes a impulsar las reformas administrativas, se
orienta en tomo a reconsiderar la nocidn y el concepto de ciudadania y de su
significacidn ante las labores gubemamentales.

En la dinamica de la evolucidén social, la participacion de la comunidad en las
labores del gobiemo se ha logrado a partir de la redefiniciéon del concepto del
ciudadano, el cual se entiende ahora como un ente politizado, participativo y
exigente ante el trabajo gubermamental.

Del empuje de la ciudadania politica surge ta posibilidad de establecer verdaderos
regimenes democraticos, en los cuales, el desempefio delas albores
administrativas tienen que partir de ideas renovadas de la legalidad y de la
legitimidad, las cuales se reconstruirian a partir de las nuevas necesidades de la
poblacion.

Una legalidad contemporanea que reconozca la complejidad social parte de
asimilar las demandas de la ciudadania y de canalizar los fendmenos de protesta
colectiva a través de los mecanismos administrativos mas efeclivos para
transformar los ordenamientos fundamentales del Estado y de la accién
administrativa de modo tal que pueden ser capaces de responder plenamente las
necesidades de la misma pablacion.

L.a actualizacién constante del marco juridico de la administracion y en general del
sistema normative de una nacion es una de {as condiciones principales del
desarrolio social y administrativo en un sistema que busque hacer de la reforma
un vehiculo y un camino hacia la obtencion de estados mayores de satisfaccion
ciudadana.

En este mismo sentido, [a idea de fa legitimidad en el contexto de las sociedades
modernas se conforma a partir del reconocimiento de la complejidad social, la cual
es por si sola un escenario demasiado inestable para poder aspirar a dominar
legitimamente a la totalidad del espectro socialk.

En un sentido contemporaneo y racional de estos términos dentro de los
ambientes politicos y sociales determinados por la aplicaciéon de las reformas
administrativas, en los que se plantean nuevas exigencias al Estado y a la
sociedad,
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La legitimidad y la legalidad en la actuaiidad, es decir, en los contextos sociales
determinados por la creciente complejidad de las estructuras instilucionales,
internacionales y nacionales significan !a obligacion del aparato estatal de
asimilar los procesos de demanda ciudadana y actualizar los aspectos juridicas
relacionados con las posibilidades de participacion social dentro de las estructuras
administrativas. Implica asimismo, la necesidad de reconocer la necesidad de
ejercer un gobierno mas consciente y coherente con las realidades sociales que
han hecho su aparicién dentro de los fenémenos de modemizacién y de desarrollo
de una nueva cultura democratica social.

El desarrollo de nuevos modelos econémicos y politicos para encauzar los
avances de la sociedad en términos de democracia y calidad de vida obligan al
Estado a redefinir muchas herramientas que ia administracion publica posee vy
ejecuta para la atencion de los problemas de la ciudadania. En este sentido, la
revision constante de las estructuras juridicas y normativas que rigen el
desempeno de los asuntos puiblicos, asi como el replanteamiento de los
elementos de socializacion de los lideres politicos, conllevan a replantear las
bases mismas del fenémeno del gobierno social y del gobiermo racional y
moderno.

Los nuevos ciudadanos representan en la actualidad retos y perspectivas para la
accion gubermamental; retos, en a medida en que son entes fiscalizaderes y
vigilantes de las tareas del gobierno, exigentes de la eficacia y de la funcionalidad
de este, asi como de un papel mas activo en el disefio y la aplicacidn de las
politicas gubernamentales; perspectivas, puesto que engloban e! potenciai de una
sociedad y constituyen el impulso dinamico, el empuje, que es capaz de
transformar y de modificar las bases y las constantes de la cultura social
predominante.

La formacion de los gobemantes en las sociedades actuales pasa
necesariamente por el desarrollo de nuevas nociones de gobiermno y de servicio
que permitan reconocer al conjunto de la comunidad las nuevas capacidades del
profesional encargado de conducir los asuntos del publico.

El apego al sentir ciudadano, el reconocimiento a los limites juridicos de la accion
gubernamental y ef conocimiento de los espacios de accion que otorgan tanto los
elementos de legistacion administrativa, como la tradicion y la accion politica
ciudadana son ahora, mas que nunca, elementos que determinan la capacidad de
implantar decisiones dentro de sistemas sociales complejos y participativos.

Las perspectivas de sobrevivencia de los sistemas politicos y/o administrativos
depende de su capacidad de asimilar las condiciones cambiantes de su entomo.
En este sentido, dentro de los procesos de reforma administrativa, los principios
de la legalidad y de la legitimidad son mas importantes que nunca, puesto que
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ellos determinan y conducen el tipo de esfuerzo desamollado para implantar el
cambio, para administrarlo y evaluario en un contexto de auténticas posibilidades
de realizacion.

La legitimidad, asi, se convierte en una herramienta indispensable para poder
construir una bhase minima de aceptacién social y generar asi un consenso
politico efectivo que facilite la implantacion de medidas novedosas que puedan
aspirar a transformar las estrucluras exisientes de gobiemo existentes dentro de
una nacion.

La legitimidad es la posibilidad democratica plena de conducir el cambio y de
aplicarlo con el respaldo social.

Por otro lado, la legalidad, ahora, significa no solo la capacidad de actualizar los
marcos juridicos, sing de renovarlos a partir de un nuevo conjunto de valores que
ofrezcan la posibilidad de transformar las conductas, los comportamientos y el
sentir de la poblacion, hacia su propio gobierno, y hacia las formas de ser
ciudadano y de desarrollarse en las sociedades polilicas contemporaneas.

2.3.3 Nuevas tendencias administrativas {La profesionalizacién del servicio
publico)

La idea de la profesionalizacion en el terreno administrativo supone un incremento
en la calidad y en la eficiencia de las funciones especificas de trabajo que son
desarrolladas por las instituciones de gobiemno.

La idea de mejorar e incrementar la calidad et trabajo administrativo supone
necesariamente la transformacién y la actualizacién no solo de los propios
pr.cedimientos de trabajo, sino también de los operadores, de los profesionales,
de los administradores, de los gerentes publicos, encargados del disefio,
de:zarroilo e implantacién de estos.

La necesidad de que la administracion piblica “trabaje bien”, es una cuestion que
rebasa la simple obviedad en funcién de su importancia social, para posicionarse
como un elemento primario en términos del desarroffio de una nacién ante la
complejidad del sistema econdmico mundial en el que es indispensable que las
instituciones de gobiernc dominen a plenitud el conjunto de herramientas y
procedimientos politicos y economicos que garanticen que el conjunto de sus
gobernados podra desarrollarse plenamente en un nuevo ambiente local y global
determinado por la complgjidad vy la incertidumbre.

La profesionalizacién del servicio publico significa que los responsables del
ejercicio de la funcion publica deben de incrementar sus capacidades taborales | y
adaptar su logica de servicio a las condiciones cambiantes del entorno social.



La profesionalizacion del servicio publico se entiende en una doble acepcidn;
comprendemos su. necesidad interna en la medida en que las instituciones
gubernamentates deben de hacer frente a los nuevos fendmenos que se
desarrollan en el seno de nuestras sociedades ; establecemos su necesidad
externa en la medida en que las instituciones de una nacién se encuentran
sometidas a una gran canlidad de presiones externas por parte de organismos
supranacionales.

Los principios generales que orientan el propdsito de renovacion administrativa es
el de la racienalizacion de los recursos, por un lado, y e} de la administracion de la
diversidad, por el otro.

La racionalizacién de recursos, si bien es un fundamento administrativo basico ,
en la actualidad supone mas que el aprovechamiento y el ahorro de  estos, su
administracion bajo el principio de ingresos decrecientes - compromisos
crecientes. Este conflicto se ha planteade debido a que en términos generales, los
ingresos gubernamentales han experimentado una tendencia a disminuir, sobre
todo en funcién de su relacion con algunos indicadores econdmicos( es decir, si
bien es cierto que hay incrementos nominales, en relacion con el crecimiento del
PIB, de la inflacion y de ciertos indices como el de la inflacion y el desempleo, los
incrementos casi se anulan hasta desaparecer).

Las razones de que los ingresos de un gobiemo disminuyan las encontramos, en
una crisis econdmica generalizada que ha ido afectande gradualmente a
practicamente todas las areas geograficas y todas las ramas principales de
actividad economica a nivel mundial, asi como en la disminucion constante de las
obligaciones gubemamentales ante el avance de politicas privatizadoras que han
retirado del ambito gubemamental, no solo obligaciones, sino también
mecanismos de recaudacion y financiamiento.

El que los compromisos gubermamentales aumenten se entiende debido al
constante aumento de la poblacién en casi todos los paises, al creciente nivel de
conflicto que permea al sistema social global y a la consiguiente dificuliad de
atender plenamente las demandas de una diversidad abrumadora de grupos de
interés, grupos de presion y de asociaciones voluntarias ciudadanas.

La administracién de la diversidad parte, de hecho, de este punto, hasta alcanzar
el aspecto, un tanto mas compiejo, de la falta de credibilidad en las labores
administrativas; significa precisamente la dificultad que enfrentaria un gobiemo
para hacer aplicar las politicas y las decisiones disefiadas por él ante situaciones
en constante transformacidon y cambio y en escenarios dominados por la
incertidumbre y la imposibilidad de desarrollar planificaciones complejas a largo
plazo. En estos entomos, es no solo la diversidad propia de la sociedad, sino la
falta de confianza y la falla de credibilidad
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La Administracion publica ha desarrollado tendencias de mejora, sintetizadas y
caracterizadas en un conjunto de técnicas de trabajo que han permitido
desarmollar esfuerzos de renovacion, de transformacion y de reforma de las
estructuras administrativas, ante el compromiso de hacer frente a los retos que
plantea una sociedad mas plural y democratica.

Las doctrinas de desarrollo administrativo se entienden como etapas o fases de
un proceso lineal de desarrolio de Las ciencias administrativas en pos de la
bidsqueda de la calidad y de la excelencia en el servicio publico.

Las corrientes histdricas y evolutivas del devenir social han establecido una serie
de tiempos y de fendmenos a los cuales se ha buscado adaptar la administracién
dentro de [os principios de la reforma administrativa.

A partir de la necesidad de racionalizar recursos y de administrar la diversidad en
entornos !ocales e internacicnales, podemos afirmar que las principales corrientes
de desarrolto de la administracion han girado en torno a dos fendmenos generales
que han replanteado las formas de actuacion de! Estado.

El primero de ellos se refiere a la tendencia creciente a “redimensionar” el tamaiio
de los organismos publicos { evidentemente este redimensionamiento significa el
achicamiento, es decir, la reduccién del tamafio de la administracion publica a
través de diversos mecanismos tales como la descentralizacion, la
desconcentracion y la privatizacion). El segundo se refiere a la necesidad de
contra con profesionales administrativos capaces de conducir os negocios
publicos desde una perspecliva de funcionalidad vy eficacia; se trata de desarrollar
las nociones de la gerencia piblica en las nuevas concepciones de servicio al
ciudadano. Esle fendmeno esta intrinsecamente ligado al desarrollo politico de la
sociedad , la cual ha generado sus propios mecanismos para participar
activamente en los procesos de definicién de politicas de gobierno, en las que ella
misma exige que operen funcionarios responsables y capaces.

£n tomo a este marco general dado por los principios de racionalizacion de
recursos, administracion de la complejidad, redimensionamiento de las estructuras
administrativas y necesidad de aumentar la calidad del servicio publico, se han
generado corrientes de pensamiento en torno al trabajo administrativo; estas se
refieren a la mejora continua, a la catidad total, a la reingenieria de procesos y a la
gerencia publica.

2.3.3.1 El Servicio Civil de Carrera
Si bien el Servicio Civil de Carrera dista mucho de ser una nueva tendencia en el

manejo de la administracién puablica, definitivamente es una herramienta para
lograr la profesionalizacion del servicio publico, sobre todo si consideramos que
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existe un gran numero de sistemas administrativos que aun no han desarrollado
plenamente este sistema

El servicio civil de carrera implica la existencia de un sistema normativo racional
para orientar el proceso de formacién y de reclutamiento de los responsables de
ejercer la funcién pablica dentro de un sistema administrativo. Asimismo, parte del
supuesto de que existen los drganos reguladores capaces de vigilar el desarrollo
de las labores de aquellos que se desenvuelvan profesionalmente en fa logica de
este sistema

Un sistema de este tipo significa que existe, o bien, existe la capacidad para
establecer un metodo de reclutamiento, entrenamiento y desarrollo profesional de
los empleados publicos, €l cual es altamente institucionalizado y funciona en base
al principio del mérito; requiere de normas fijas reguladoras de tas promociones y
fos ascensos, asi como los derechos y deberes de los empleados publicos.

La tendencia del servicio civil es la de considerar al personal ptblico, como el
principal recurso dentro de fa administracion plblica; esto no se trata de la retérica
académica y tedrica que en la administracién suele plantear este argumento para
sobreconsiderar ei factor humano sobre otros elementos operativos. En esta caso
se trata de promover la especializacién en cada una de las ramas profesiocnales
del servicio publico, mediante la seleccion basada en la cantidad y ia calidad de
conocimientos especificos que domine el aspirante a ejercer un puesto publico, lo
que genera otra situacién fundamental que es la de construir una estabilidad
permanente en la situacion laboral de los funcionarios publicos.

Asi, se trata de desarrollar una serie de conductas y valores que permiten que las
instituciones administrativas cuenten con un capital humano renovado y deseoso
de comprometerse con el cambio y con los propositos de su organizacion. Se
desarrollan intereses comunes en funcién de objetivos y perspectivas formuladas
a largo plazo sobre el principio de la certidumbre,

“E! servicio civil promueve la generacién de un espiritu de grupo entre los
servidores publicos, debido a que los procedimientos comunes de seleccidn y
entrenamiento, por un lado, y la creacién de un status especial al pertenecer a un
grupo con un prestigio social particular, por el otro, contribuyen a generar entre los
funcionarios publicos una serie de expectativas que comparten entre si'(Serna de
la Garza, José Maria: “El servicio Civil de carrera: un elemento de la posible
reforma del Estado”, en UNIVERSIDAD DE MEXICO, Revista de la
Universidad Nacional Auténoma de México, Julio- Agosto 1995.Nam. 534 -
535 p.59).

Las posibilidades del servicio civil de carrera se inscriben en el marco del
mejoramiento de la funcion administrativa por cuanto que representa la posibilidad
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real de hacer mas efectivo el trabajo publico dado el compromiso existente con el
cambio, con la mejora y con las expectativas de desarrollo personal. Representa
la posibilidad de desarrollar un trabajo comprometido con los propodsitos
organizacionales y con los objetivas nacionales mas alla de los personalismos que
se derivan de los manejos partidistas y politicos de las areas administrativas y de
las funciones dei gobierno.

Los niveles de funcionamiento de un servicio civil varian considerablemente de un
sisterma administrativo a otro, dependiendo de sus dimensiones y su naturaleza
politica. Sin embargo, constituye la primera y gran herramienta que debe de
considerarse cuando se piensa en el ideal de la reforma y en los métodos para
hacer del cambio un instrumento de trabajo mas que un proposito a largo plazo.

2.3.3.2. Mejora Continua

Dentro de las técnicas de aprovechamiento y de aumento de la calidad en el
servicio de la adminisiracion, la mejora continua es una de las técnicas mas
empleadas, debido a su sencillez y su facilidad de implementacién y aplicacion.

Basicamente, la mejora continua supone aprovechar al maximo los procesos de
trabajo ya existentes, sin redefinirlos totalmente. En términos simples, fa mejora
contintra, significa que se debe de mejorar una organizaciéon a partir de los
recursos disponibles y de los procesos de trabajo ya existentes. )

La mejora continua se entiende como un proceso de renovacion, de actualizacion
y de transformacion constante de una organizacién con respecto a su entorno;
parte del desarrolio de una cultura de trabajo ya existente, para poder crear
mejores condiciones de operacién y de servicio anie los receptores de los
productos desarrollados por las instituciones gubemamentales.

La mejora continua supone un proceso regular de administracion del cambio; sus
implicaciones con respecto al cambio radical son por tanto menores, en una
primera instancia, con respecto al resto de tecnologias de desarrollo
organizacional, sin embargo, la mejora continua es la que puede llegar a tener, a
la larga, un efecto mas saludable sobre la estructura institucional de la
organizacién. debido a que su desempefio e instrumentacién tiende a ser
constante.

La vision de la mejora continua es de que lo que se tiene en la organizacion es
suficiente para poder desarrollar un trabajo de mayor nivel y de cafidad, y de que
lo dnico que hace falta, es reorganizario y en todo caso redefinirto. En esta l6gica,
busca primero, crear nuevos elementos de cultura de trabajo y, posteriormente,
analizar y reestructurar las areas operativas y de apoyo para que estas sean
plenamente funcionales entre si. Asi, la diferencia fundamental con otras tecnicas
de implantacion del cambio, radica en que la mejora continua no considera una

108



reconstruccién total del ambiente organizacional, el cual incluso podria requerir de
transformar plenamente a la misma organizacion y sus procesos de trabajo, sino
mas bien incidir con efectividad en el marco general del ambiente de trabajo y en
sus condiciones, indicadores y referencias mas significativas y de mayor impacto,
para de ahi, provocar un efecto de mejoramiento constante y comprometido en
todas las labores desarrolladas.

En la medida en que el cambio dentro de un esquema de mejora continua se
opera todos los dias, cotidianamente, en base a la capacidad existente en las
unidades de la organizacién para renovarse a partir del reconocimiento de la
existencia de problemas que afectan el trabajo administrativo, sus efectos visibles
son muy pocos, ya que no opera transformaciones abruptas, ni parte de la
existencia de situaciones limite que forzen la aplicacién de un modelo alterno que
sustituya, en un proceso de alto impacto y de cierto trauma, al modelo
organizativo existente.

L os efectos administrativos de la mejora continua son tan amplios como afirmar
que una organizacidn pueda gozar, permanentemente, de la capacidad de
desenvolverse en su entomo con todos sus organos, sus herramientas y sus
posibilidades de trabajo desarrolladas a plenitud.

La operacion de la mejora continua necesita de la existencia de elementos
constantes en la cultura de trabajo, gue garanticen fa posibilidad de la adaptacion
constante del trabajo a las necesidades cambiantes de un medio ambiente incierto
en el que predomina la incertidumbre

Por esta razdn, se supone que la mejora continua solo puede presentarse como
tal en la medida en que una organizacion cuenta con los drganos reguladores y
vigilantes de su propio trabajo.

Dentro de la nocidn det desarrolio organizacional, la mejora continua es un
proceso de alto nivel, y de alta funcionalidad, que sin embargo, padria
considerarse como de bajo perfil debidoc a su naturaleza operativa, sus
instrumentos de aplicacion, y los objetivos que busca.

Decimos que es un proceso de alto nivel, puestc que a pesar de que no requiere
de la instrumentacion de complejos procesos y proyectos técnicos para determinar
su necesidad, su viabilidad y su implantacion, requiere del apoyo comprometido
de los responsables de la estructura directiva en una organizacién, asi como de
un constante esfuerzo de gestién, decisién y accion por parte de los gerentes
publicos.

Asimismo, nos referimos a ella como un proceso de alta funcionalidad ya que sus
objetivos lienen que ver con el mejoramiento constante del trabajo en las
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organizaciones administrativas y suele ofrecer resultados sumamente
satisfactorios en relacién con las perspectivas que se le reconocen al ser
instrumentada.

Sin embargo, decimos que es de bajo perfil, ya que su impacto en la asimilacion
del cambio es muy poco visible, y de hecho, casi no debe de ser notorio, sino
hasta el momento mismo de reconocer las nuevas capacidades desarrolladas por
una organizacion.

Al ser estructurada paralelamente al desarrollo de las labores cotidianas de la
organizacion, la mejora continua debe de ser impulsada para que se haga parte
integrante de los procesos de trabajo, como una parte minima indispensable para
asegurar el buen desempefio de estos. Asi, su esfuerzo debe de ser parte del
esfuerzo cotidiano y por tanto , mas que una técnica de desamollo organizacional
0 una doctrina dentro def conjunto de las ciencias administrativas de punta, debe
de considerarse como un elemento de la cultura de trabajo.

La naturaleza de la mejora continua se perfila en toda su magnitud si podemos
sostener este ultimo enfoque: contemplandola como un valor, y al suponer que
esta reside permanentemente en el conjunto de impresiones que orientan el
esfuerzo y el compromiso laboral y de servicio de todos aquellos que se
desempedian en una organizacion social, la mejora continua se caracteriza como
la primera fase o etapa, susceptible de ser aplicada, para permear del espiritu del
cambio a una organizacion. Por otro lado, se constituye como un elemento
necesario e indispensable para poder considerar la implantacién y desarrollo de
proyectos mayores de transformacién y cambio organizacional.

Como un elemento de cultura de trabajo, la mejora continua seria la garantia de,
por un lado, el desarrollo de un trabajo comprometido que responda a las
necesidades de un sistema social complejo y cambiante; por el otro, representaria
la existencia de condiciones minimas suficientes para promover proyectos de
mayores dimensiones para implantar el cambio , en otras modalidades y con otros
niveles, que mas que la fiabilidad minima del trabajo cotidiano, se empefien en
lograr condiciones mucho mas complejas y de mayor nivel en la idea de la calidad
en el desempeiio de los gerentes publicos.

2.3.3.3 Calidad Total

La calidad total es una doctrina de aprovechamiento de los recursos, la cual ha
determinado el desarroflo de las conductas gerenciales y productivas en la
administracion contemporanea. De acuerdo con Alfredo Acle Tomasini, la
evolucién de las actividades de control de la calidad, concibiendo a esta como
proceso productivo y administrative, comienza a partir de la década de los afios
veintes, en los que es la inspeccion la primera herramienta implementada para
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asegurarse el desempefio en el trabajo de gobiemo con una perspectiva de
calidad.

Asi pues, es claro que los procesos de calidad, orientados a pardir del significado
racional y administrativo del término, son relativamente nuevos, si bien hay
interpretaciones que ubican los origenes del concepto en los primeros nucleos
praductivos de las sociedades humanas.

La definicion de la calidad total, si bien no es compleja, requiere de integrarse a
partir de la definicion de ciertos elementos tales como, et control de procesos de
trabajo, el aprovechamiento de los recursos vy la satisfaccion del cliente. Esto
debido a que la idea de la calidad se ofrece como una resultante, una derivacion
natural de procesos productivos dentro de las organizaciones sociales, ante los
compromisos que suelen enfrentar estas ya sea por su origen o por los
compromisos a que estas deben de hacer frente.

La calidad total ha sido definida como “El sistema estructurado para conocer y
responder a las necesidades y expectativas del cliente a través de la participacion
de toda la organizacidn en la planeacion e implantacion de procesos de adelanto
inmedialo y de mejora continua” (cita al Total Quality Management Master
Plan, Goal/QPC Research Report No, 90-12-002,Metuen Mass,1990; en: Cross
Kelvin F.; Feather, John J.; Lynch, Richard L.: Corporate Renaissance: The
art of reengineering. Blackwell Business, Massachusetts,USA 1995 p.6)

La idea central de esta definicibn es mantener a la cultura administrativa de
trabajo

como la principal base y punto de orientacion para los esfuerzos de renovacion
organizacional.

Acle Tomasini nos proporciona una definicidn amplia y a la vez equilibrada del
concepto de la calidad; el la enlaza a la idea del control de la calidad, el cual se
sSupone Como UNn proceso mas avanzado a partir de las nociones mas elementales
del significado dela calidad, sin embargo, nosotros la recuperamos en este
momento pues {a idea del control de la calidad es la idea de la operacion de esta,
de su puesta en marcha, y de la asimilacién de la cultura del aprovechamiento y
de la eficiencia en el trabajo. El nos dice que el “Controt Total de la Calidad es un
concepto administrativo que busca de manera sistemdtica y con la participacion
organizada de todos los miembros de una empresa o de una organizacion, elevar
consistenle e integralmente la calidad de sus procesos, productos y servicios,
previendo el error y haciendo un habito de la mejora constante con el propésito
central de satisfacer las necesidades y expectativas del cliente” (Acle Tomassini
Alfredo: Retos y Riesgos de la Calidad Total, Grijalbo, México p.50 - 51).
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Sustrayendo fa interpretacion del proceso de calidad total, podemos terminar
definiendo a la calidad como la mejoria en la integracion de los procesos
productivos, como la prevencién del error v de los vicios que mas afecten ai
trabajo y como la asimilacion , en una cultura general del trabajo, de la idea de la
mejora continua como una conducta implicita en todo proceso de trabaijo.

En este siglo, es decir, en la época contemporanea, la calidad encuentra
referencias cronologicas que son incluso puntos de partida sobre los que esta se
va posicionado como una doctrina de punta en las tecnologias administrativas, y
que a la vez nos orientan sobre el significado de esta tendencia en términos de
sus implicaciones productivas.

En 1920, la Westemn Electric, compafia de | ramo de la electricidad en los Estados
Unidos, instala una nueva central, la cual tuvo que ser reformada dentro de
esquemas de supervision sumamente estrictos, fundamentados en el
desarrollo de la nocidn del aseguramiento de la calidad y el uso de la estadistica
como un medio de gestion de la calidad.( ibid. p.40)

Hacia 1945, Feigenbaum publica su articulo “La calidad como gestion”, el cual, de
hecho, se erige en una especie de génesis de la revolucidn que significé la
instauracion de los llamados controles de procesos dentro de las cadenas
productivas y dentro de fas areas portadoras de servicios { Ibidem. p.40-41)

La consolidacién de las concepciones acerca del usos de la estadistica como un
instrumento del control de los procesos se lleva acabo en 1950, a partir de una
canferencia impartida por Edward Deming, el cual incluso, propone un modelo de
anatisis de la calidad, basado en técnicas relacionadas entre si y “encerradas” en
un circule de procedimientos, el cual adopta el nombre de su creador. (ibidem
p.40 y 54).

Ya en la década de los sesentas, y en lbgica con la tendencia a optimizar disenios,
como una nueva fase de los procesos productivos, Philip Crosby , lanza el
concepto de cero defectos, que parte del supuesto de que las fallas inherentes a
todo proceso de prestacion de servicios 0 de produccion de bienes, radica en el
desempefio personal de los funcionarios responsables de llevarto acabo. ( Ibidem.
p.40}.

Una conclusidn en principio sencilla y un tanto obvia que podemos discernir de los
casos expuestos anteriormente, es que los primeros ejemplos practicos y las
primeras experiencias sustanciales en tomo a la validez de la aplicabitidad del
concepto de la calidad, fas encontramos en la dinamica econdmica capitalista de
principios del siglo, y mas en particular, en la fase historica de la consolidacion de
fas grandes corporaciones norteamericanas internacionales. Esto es sin lugar a
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dudas uno de los principales indicadores que deben de ser tomados en cuenta
para asegurarse una equilibrada comprensién del fenémeno de la calidad, cuando
menos en los inicios de este, es decir, en los momentos en que se definid
conceptualmente en el contexto sociecondmico de la administracion y de la
economia mundial.

En esta logica, la calidad, en tanto proceso productivo, esta intimamente ligado a
la cultura del maximo aprovechamiento de los recursos y lleva en su propio
origen, cuando menos en I2 perspectivas mas contemporanea de este, la idea de
la racionalizacidon y de la validez suprema de la relacion de costo - beneficio en
los procesos productivos.

De manera paralela a estos avances, la administracion fue escenario del
desarrolio y evolucidn de practicas tradicionales tales como el desamollo gerencial
y la implantacion de la planeacion estratégica, lo cual implicé que la idea misma
de la calidad se insertara hasta el inicio mismo de los procesos productivos, o que
gradualmente derivd en la creacidon del Despliegue de la Funcién de Calidad (
Quality Function Deployment, QFD ). (1bid. p.40) el cual es un proceso que parte
de la integracién, en la fase primaria del desarrollo de una actividad productiva,
del concepto mismo de la calidad, con Jo que se inicia propiamente el proceso de
planeacidn, a partir de identificar el fin Oltimo y el proposito mismo de la actividad
preductiva que se va a llevar acabo y de visualizar el objetivo de satisfaccion hacia
el cliente que se pretende lograr.

£l método en el que se apoya la calidad total, parte de cuatro principios

fundamentales: contro!, procesos estadisticos, trabajo en equipo y capacitacion.
(ibid. p. 53)

Desde cierta perspectiva, estos cuatro puntos, identificados por Deming y que son
los que conforman las elapas del “circulo” procedimental elaborado por él -como
ya hemos dicho anteriormente- constituyen una adaptacion de las fases del
proceso  administrativo  (planeacion, integracion, direccion y  control).
Evidentemente se trata de racionalizar convenientemente e! uso de las
herramientas de la administracion posicionando objetivos y fines a partir de una
vision especifica y concreta en términos del trabajo a desempefar.

Control.-

La naturaleza del control como una técnica administrativa, evidentemente es de
validez practicamente universal. El control significa tener la capacidad de
coordinar y determinar el alcance de las funciones, las atribuciones y las labores
de todos y cada uno de los elementos raguladores,productivos y creativos de
cualquier proceso de trabajo. El control solo puede manifestarse como tal en la
medida en que previamente al inicio de las fases operativas del trabajo a
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desarroltar se hallan desarrollade mecanismos de planeacién y de vaioracién
estratégica acerca de los objetivos que se pretenden lograr.

La idea del control se entiende a partir del “desarrollo de una serie de actividades
para lo cual debio haber una capacitacion y un adiestramiento previo” { ibid. p54)

Procesos estadisticos.-

El desarrolio de procesos estadisticos tiene que ver con la necesidad de
transformar en resultados facilmente medibles y cuantificables. los procesos de
trabajo de una organizacién,

La profesionalizacion del servicio en las instituciones publicas nos obliga a
desarrollar procesos de toma de decisiones fundamentados en la légica de la
anticipacion y de la prevision méas que en la de la improvisacion y ta intuicién. Solo
puede ser posible aspirar a instrumentar procesos de catidad a partir del ejercicio
de herramientas funcionales de identificacién de factores que inciden sobre los
escenarios en los que se desenvuleve la administracion y el anslisis detallado de
estos. Aqui es donde podemos dimensionar |2 importancia de la estadistica como
una fase de! desarrolio de los procesos que buscan la obtencion de la calidad total

De acuerdo con Acle Tomasini, “los métodos cuantitativos permiten identificar y
analizar los problemas y no los sinlomas. A parlir de esto se pueden aplicar y dar
seguimiento a soluciones permanentes y llevar una historia estadistica” {ibid.
p-55) de procesos tales como los de mejora continua y de calidad total.

Trabajo en equipo.-

Las interpretaciones en tomo a lo que significa el trabajo en equipo varian
notablemente desde apreciaciones en torno a la simple mejoria de Ia integracion
laborai, hasta la conformacion de equipos multihabiles de aito desempenfio.

De hecho, todos estos puntos de vista convergen y se ubican en tomo al principio
del trabajo en equipo dentro del concepto de la bisqueda y obtencidn de la
calidad total. €n esta optica puede ser tan importante para el desarrollo de un
proceso productivo el que los responsables de la ejecucidon de funciones
especificas de trabajo se integren convenientemente unos con otros, asi como
que estos, en su lotalidad, sean capaces de manejar heramientas técnicas e
instrumentos de trabajo, en campos y &reas de especializacion bien definidas y
muy concretas

Sin embargo, en un sentido puro, el trabajo en equipo dentro de la perspectiva de

la calidad no solo se refiere al correcto ordenamiento de las energias laborales en
pos de un objetivo comun, sino mas bien a las maneras y a las formas de lograr
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que los trabajadores comprometidos en un equipo de trabajo, desarrollen sus
habilidades y sus potencialidades plenamente de modo tal, que no solo ayuden al
proceso puramente productivo, sino que sean capaces de desarrollar desde una
perspectiva individual, mecanismos creativos e innovadores que respondan a las
necesidades planteadas por e! trabajo en conjunto y por los requerimientos de un
constante mejor servicio.

En esta logica, el uso de las técnicas del llamado “empowerment” {es decir,
“empoderamiento”, entendido como la capacidad para reconocer y fomentar el
poder y las capacidades personales, asi como las habilidades de cada trabajador
en el desarrollo de sus labores) (Matamala Ricardo S.;Mufioz C.Jesiis Antonio:
Administracion por Politicas Hoshin Kanri. McGraw HILL México 1994 p.101
y s.s.) es una condicidn casi indispensable para asequrar el avance de los
procesos de mejora continua y de calidad total.

En una visidn mas netamente funcional, la concepcién del trabajo en equipo
dentro de la perspectiva de la calidad total, se refiere a que, a partir de elementos
como los que hemos comentado en los parrafos anteriores, se pueden integrar
grupos multihabiles de trabajo y equipos de trabajo de mejora { Acle TFomasini,
Adolfo:Op. Cit p56).

Este tipo de grupos de trabajo, son aquellos, “cuya misién es realizar proyectos de
control o mejora relativos a su area de trabajo” (ibid. p.56). En ellos descansa una
doble responsabilidad; no solo se trata de fomentar el desarrollo de un trabajo
serio y cada vez mas profesional, sino que de hecho, deben de sentar las bases
para una nueva cultura de trabajo.

Compartir el trabajo significa dividir el esfuerzo para hacer a este mas racional en
la logica del maximo aprovechamiento de las habitidades y de los recursos
disponibles para la consecucion de un objetivo dentro de la organizacion.

Capacitacion.-

“El proceso educativo hacia la calidad total es una de las piezas clave en la
implantacion de Calidad Total y, por tanto, debe de considerarse como una
actividad permanente” (ibid. p.56}. Este comentario de Acle Tomasini nos da una
idea muy precisa de lo que significa la capacitacion dentro de la administracién
cuando se pretende lograr el desarrollo de la calidad en las labores que se
desarrolian.

Los procesos de trabajo dentro de una administracion publica que se enfrenta a
los retos planteados por una sociedad cambiante requieren del uso de
herramientas de tecnologia de punta.. Para que esto pueda ser posible, los
profesionales responsables del ejercicio de las tareas publicas, es decir, los
administradores, los gerentes pablicos, deben de asumir, como una de sus
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principales obligaciones y necesidades, la de tener acceso a una capacitacion
constante para poder profesionalizarse realmente y aumentar su nivel de
desempefio en el servicio pablico.

La capacitacion debe de representar una filosofia de evolucién y desarrollo
organizacional convenientemente orientada y dirigida para que mantenga su
proposito de creacion de una base sobre la que se pueda desarrollar la calidad
total.

Implica que en una organizacion deban de existir los medios para proporcionar a
todas las personas involucradas en el manejc de la organizacion, el
entrenamiento necesario para elevar la calidad del trabajo. Asi, la capacitacién, si
bien es una herramienta del desarrollo institucional, es asimismo una filosofia
gerencial dindmica, la cual es de hecho, una especie de garantia de la
consolidacion y permanencia de la organizacion en virtud de que suele significar la
posibilidad de tener la capacidad de administrar la complejidad y enfrentar los
retos sociales.

Dentro de los procesos de reforma administrativa, la calidad total significa elevar
la capacidad del gobiemo para que este no permanezca al margen de los
cambios. La funcionalidad gubemamental trasciende los ambitos de las posturas
ideoldgicas y de las apreciaciones personales de las realidades paliticas de una
nacion para ubicarse dentro de la necesidad de lograr el bien com(n a través de
la consolidacion de satisfactores sociales.

La calidad total ha significado en la segunda mitad del presente siglo, una
verdadera revolucion en cuanto a los enfoques de apreciacion acerca de los
entorno profesionales de la administracion piblica; al innovar punios de vista
también ha desarroliado técnicas, herramientas, procesos, y en general toda una
metodologia de trabajo disefiada para transformar el rostro vy el perfil de las
organizaciones en aras de incrementar su nocién de servicio y la disposicion de
sus esfuerzos productivos hacia una clientela sumamente sensible y exigente de
lo que esta recibiendo y consumiendo.

Si bien es cierto que la calidad total como doctrina o como principio conceptual
dentro de las ciencias administrativas es apenas una etapa mes del proceso
teorico generali que esta derivando en la profesionalizacion de las ciencias
administrativas, constituye sin lugar a dudas, el principal punto de referencia para
la estructuracion de esfuerzos que busquen el desarrollo organizacional. En este
misma logica, la calidad total ha servido como base para el desarrolio de procesos
administrativos de mejora mucho mas refinados y evolucionados que incorporan
una mayor complejidad en sus perspectivas de transformacion, pero que también
ofrecen mayores perspectivas de mejoramiento e incremento de la funcionalidad y
profesionalizacion administrativa.
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2.3.3.4 Reingenieria

En los procesos de reforma administrativa, fa herramienta mas utilizada Y qQue
mayores posibilidades ofrece de renovar y de transformar a fondo los procesos de
trabajo de una organizacidn es la reingenieria, la cual, supone una fase mas
desarrollada -superior- del cambio organizacional, razén -por la cual, es
considerada, mas alld de las restricciones que para su operacion enfrentarian
organizaciones de dimensiones relativamente pequefias o medianas, el principal
instrumento de cambio, de renovacion, y por ende de profesionalizacion.

Hasta el momento hemos visto como la mejora continua y la calidad total suponen
técnicas de mejora gradual a partir de elementos ya existentes dentro de una
organizacion, para su instrumentacion y funcionamiento no es del todo necesario
reestructurar las areas operativas, las areas de apoyo o los procesos de trabajo
desarrollados por estas, sino mas bien, las condiciones del entorno en los que
estos se desamollan.

La reingenieria, por el contrario, parte de! supuesto de que los procesas fisicas y
concretos de trabajo, son los causantes de que una organizaciéon cumpla o no,
plenamente, con sus objetivos. Su tesis principal es que los procesos de trabajo,
es decir, el conjunto de procedimientos encaminados a lograr un resuftado o un
producto determinado, deben de ser redefinidos, reordenados y redisefiados en
funcién de varios principios administrativos elementales tales como el de
racionalizacidén de recursos, eficiencia, eficacia, calidad y satisfaccién del cliente,
para lo cual, propone una metodologia que implica fa revision profunda de los
principios y los objetivos de la organizacion para transformar la accion de esta a
fin de hacerla recuperar la coherencia que debe de exislir entre sus origenes, sus
métodos de trabajo, sus propésitos profesionales v los objetivos que esta busca
cumplir.

La Reingenieria de Procesos es una técnica administrativa que define las
herramientas para el control y la planificacion del cambio organizacional. Su
campo de accién es el redisefio de procesos de irabajo y la implantacion de
nueveos esquemas operacionales.

“La Reingenieria involucra al redisefio radical y al repensamiento fundamental de
los procesos de negocios para lograr mejoras dramaticas en asuntos criticos y
contemporaneos del desempeifio lales como costo, calidad, servicio y velocidad™
{Cross Kelvin F.; Feather, John J.; Lynch, Richard L.: Corporate
Renaissance: The art of reengineering. Blackwell Business,
Massachusetts, USA 1995 p.5)

La reingenieria de proceso busca reinventar los procesos de trabajo, es degir,
hacer nuevos, no mejorarlos. “Requiere llegar a la raiz de las cosas y redisefar a
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ese nivel(...}La reingenieria de procesos se refiere a la consolidacidon de mejoras
importantes y no a un cambio gradual” (The Institute of Industrial Engineers
and Quality Resources: Mas alla de la Reingenieria: Tacticas para el siglo
XX CECSA, México, 1995, p.4-5).

La reingenieria de procesos es considerada como una de las principales
herramientas de cambio: para poder ser llevada acabo requiere de transformar
los principios de trabajo y los valores de las personas que trabajan en una
organizacién actuando directamente sobre sus entorno operativos y sobre sus
instrumentos y materias de trabajo.

E! ambito de operacion de la reingenieria se orienta en tomo a tres niveles o
dimensiones jerdrquicas en una organizacién: el nivel fisico técnico, el nivel de la
infraestructura y el nivel de los valores. { Andrews, Dorine C.; Stalick Susan K_-
Business Reengineering: The Survival Guide. Yourdon Press, New Jersey
USA 1994 p. 3ys.s)

En el primer nivel se ubicarian los aspectos estrictamente técnicos de los
procesos de trabajo, los cuales serian redefinibles a partir de una metodologia
concreta de actualizacidon normmativa. Entre estos, estarian la estructura de los
procesos, la tecnologia de la estructura de trabajo y la estructura de Ia
organizacion. Evidentemente estos son aspectos susceptibles de ser reformados
& partir de la reelaboracion de marcos y referencias técnicas - juridicas -
normativas dentro de la organizacion. Constituyen el aspecto formal implicito en Ia
naturaleza de toda red jerdrquica racional que funciona por la obtencion de un
objetivo.

Pudiera parecer irbnico. pero sin embargo, precisamente por eso, no son el
objetivo final de los procesos de reingenieria; es cierto que son su principat
materia de trabajo, e incluso su tema central, pero su validez y su operacion
dependen de la forma en que opera la cultura de trabajo dentro de la
organizacion, y esta, como veremos mas adelante, se ubica propiamente en el
tercer nivel. Estos factores pueden ser redefinidos tantas veces como sea
necesario a parlir de reformas de bajo nivel de tipo nommativo, las cuales
obtendrian resultados de forma en et conjunto de la organizacion a partir de que
se realizarian sobre elementos que deben de ser observados y respetados por la
totalidad de los integrantes de esta.

En el segundo nive! encontramos los aspectos relacionados con la infraestructura
de trabajo, la cual se refiere a los sistlemas de otorgamiento de incentivos,
medicion del desempefio y a los métodos gerenciales de manejo en la
organizacion.
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La importancia de este nivel radica en que en el se ubican los llamados
mecanismos reguladores, cuya funcion es la de lograr consolidar el compromiso
de trabajo de cada elemento dentro de la organizacion. Dado su papel de
elementos verificadores, tanto los sistemas de evaluacion como los de manejo
gerencial, adquieren una relevancia trascendental dentro de los procesos de
reingenieria, puesto que sobre estos descansa la responsabilidad de motivar y de
incentivar a los responsables de operar fos procesos de trabajo, por lo que mucho
de los propdsitos de aumento de Ja calidad y de la eficiencia estan intimamente
ligados a ellos.

Finalmente en el tercer nivel estarian los aspectos mas importantes, relacionados
con los valores de trabajo y de desempefio. Aqui ubicamos al cambio
organizacional, at poder politico interno  inherente a toda organizacién jerarquica
racional y a la creencia individual en los sistemas de trabajo. Este nivel es ef de
mayor importancia en los procesos de reingenieria, puesto que engloba a los
elementos que mas imporlancia presentan al momento de definir el nivel de
compromiso y profesionalizacion con el trabajo que se esta desarmollando: definen
la cultura organizacional, el comportamiento general ante el entorno institucional y
la estabilidad y certidumbre del escenario interno de la misma organizacion.

La reingenieria requiere, para ser exitosa, de la actualizacion de los valores y de
los compramisos de los responsables del ejercicio de la funcién publica, para que
las reformas a los procesos tengan sentido y validez. Los procesos de reingenieria
no solo buscan reestructurar simplemente los procesos de trabajo, sino también
madificar los aspectos culturales relacionados con el ejercicio de estos, asi como
con los compromisos que se reconozcan en la idea del servicio eficiente y
profesional.

En el nicleo de las ideas de reingenieria se mantiene al cliente, es decir, al
receptor del producto o el servicio elaborado por la organizacion, como el centro
de lodas las consideraciones operalivas. A partir de aqui, se debe de lograr la
planeacion y operacion estratégica del negocio que se esta desarrollando para
poder iniciar el proyecto de reingenieria, a efecto de disefar nuevos procesas de
trabajo y facilitar la transicion del negocio a etapas superiores de desempeiio.

Concebida inicialmente como una herramignta de la administracion privada, ha
sido incorporada crecieniemente dentro de los procesos de desarrolio
organizacional del sector pdblico, paria integrar los conceptos de eficiencia y
calidad en las labores de fa administracidn publica hacia el ciudadano.

Los proyectos de reingenieria son la herramienta principal del cambio
oganizacional y de las reformas administrativas en la aclualidad. Al mantener
como objetivos de renovacion, al tiempo de servicio, catidad de la atencion,
numero de tramites a realizar y fases operativas de los procesos de trabajo,
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fepresenta la posibilidad de transformar con efectividad y a fondo, a las
estructuras operativas y de apoyo de las instituciones ptiblicas.

La aplicacion de proyectos de reingenieria representa asimismo la conjugacion de
técnicas de incentivacion del desempefio y de alta direccion a efecto de
consolidar el cambio a partir def elemento humano presente en toda organizacién.

La reingenieria de procesos ha significado una verdadera revolucién en el manejo
de [as organizaciones a partir de la década de los noventas; al incorporar técnicas
de transformacion organizacional y de modificacion de los valores del responsable
de ejercitar la funcién pulblica, es decir, el gerente publico, ha desarrollado una
metodologia capaz de garantizar, hasta un cierto punto, la renovacién de la idea y
de la accidn del servicio publico sobre nuevas bases mas a tono con los nuevos
requerimientos de la sociedad actuai.

2.3.3.5 Gerencia Piblica

La gerencia pablica es , en términos de geslion y ejercicio directo de la funcion
publica, el principal auxiliar de la administracién caontemporanea. Se define “como
el conjunto de conocimientos y practicas que permiten mejorar la racionalidad de
la direccién administrativa del Estado en términos sociales y politicos” (Plasencia
Diaz Adriana: Gerencia Publica: Bases Tedrico Conceptuales Colegio de
Ciencias Politicas y Administracion Pablica México, 1994 p.99)

La gerencia publica se dimensiona como un proceso de gobiemo y como un
proceso del Estado a partir de tres vertientes: su conocimiento o definicidn tedrica,
su practica y finalmente, la union de estos dos aspectos en la delimilacién de un
perfil profesional para el gerente publico.

En su conocimiento y definicién tedrica, parte de la diferenciacion existente entre
las esferas de lo publico y de lo privado, tal como han quedado divididas en los
procesos historicos de creacion y consolidacion del Estado modemo. A partir de
esta acepcion, la gerencia pablica se define como la administracion racional y
pura de los procesos de trabajo referentes al manejo de los asuntos publicos y de
los recusos del Estado. En este sentido, fa gerencia publica se caracteriza como
“la suma de los procesos diferenciados y especializados que permiten la
organizacion intema de la administracion para cumplir con oportunidad los
objetivos del Estado” (Ibid. p.107).

En su practica, la gerencia publica lleva implicito el compromiso de asegurarse un
ejercicio del gobiemo a partir del reconocimiento de la complejidad y de la
diversidad

dad social, cuidando al maximo e! aprovechamiento de los recursos publicos y
buscando siempre [a obtencién del bien comiun. Su ejercicio se fundamenta en tos
siguientes objetivos: colaborar y mejorar los procesos de toma de decision;
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desarrollar la planeacion estratégica como un instrumento fundamental del
desarmrollo comunitario; reconocer y asimilar las capacidades y tas posibilidades
creativas de todos los integrantes de la sociedad; transformar las demandas
sociales en acciones especificas de gobierno y desarroliar a plenitud las practicas
politicas de la administracion publica {ibid p.107-108).

En esta logica, la gerencia publica es un instrumento sumamente concreto y
efectivo de mejoramiento de la capacidad de gobiemo y de aumento de ia
gobemabilidad , ya que su teatro de accion es el escenario social y de hecho, se
enriquece de la diversidad del espectro de las fuerzas sociales que en el se
desarrollan.

Al tratarse de una rama especializada de la accion gubernamental, la gerencia
publica requiere de ser aplicada a través de profesionales capacilados en su
ejercicio, los cuales no son otros sino los administradores publicos con una
formacién amplia y equilibrada en el manejo de herramientas tecnologias
administrativas de punta y conscientes de la complejidad y ia diversidad de!
espectro social en el gue van a desenvolverse.

Los profesionales de la gerencia pdblica encarnan en si mismos la importancia del
fenémeno de la evolucion gerencial de fines del siglo XX. Se trata de politicos y
administradores especializados en el manejo de las herramientas del gobierno y
en los instrumentos de la administracion, cuya existencia se entiende a partir de
la creacion de una nueva cultura de renovados valores de trabajo y de
fesponsabilidad social con su propio desempefio.

Mas que de ningin otro profesional, es del gerente publico la responsabilidad de
caonstruir con 1a sociedad y a partir de fos mecanismos que para tales fines prevea
el Estado, los consensos necesarios para lograr una plena aceptacion de las
labores del gobierno asi como esquemas de participacion social en e! ejercicio de
ia administracién publica.Este tipo de profesionales deben de imbuirse no
solamente de las nuevas realidades y de los nuevos problemas a los que deben
de hacer frente las estructuras gubernamentales, sino que también deben de ser
capaces de vislumbrar los retos futuros y de anticiparse a las necesidades de la
pobiacién.

En esta logica, fa negociacion politica, fa realizacion continua de analisis
prospectivos y la planeacidon estratégica asi como la alta direccion, son
herramientas de practica cotidiana para el gerente publico, que en su propésito de
mejorar et desempeno administrativo, debera de utilizar vy aplicar la reflexion
cientifica profunda dentro de las posibilidades de las ciencias administrativas.
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CAPITULO I

EL PROCESO DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

3.1 El Proceso de la Reforma Administrativa

Las reformas administrativas son procesos complejos gue requieren de una gran
cantidad de apoyos para poder ser llevadas acabo.

Al inicio de esta investigacién, habldbamos de la importancia y de la trascendencia
de la idea y del concepto de la reforma administrativa como un instrumento de
supervivencia y renovacion del Estado conlemporaneo ante los enormes retos
que plantea la evolucion y desarrollo de los sistemas sociales ante practicas
politicas cada vez mas abiertas, plurales y comprometidas con el avance
democratico.

En los apartados anteriores, hemos visto como los procesos de reforma deben de
operar sobre escenarios determinados por una gran incertidumbre y una gran
variabilidad en lapsas muy reducidos de tlempo, debido at desarrollo de una gran
complejidad en el sistema social. En este sentida, hemos conocido algunas de las
tendencias administrativas que enmarcadas en un cuerpo tedrico y en doctrinas
metodelogicas, constituyen los esfuerzos y las posibilidades mas viables de
conducir y administrar el cambio organizacional en fa idea de lograr el objetivo de
contar con una aceptacion y una satisfaccion generalizadas en las funciones del
gobierno.

Hemos visto como el desarrollo de {a sociedad civil y de la sociedad politica ha
motivado y favorecido la cooperacidn creciente entre la misma sociedad vy las
estructuras de gobierno como una forma de desarrollar mecanismos de gobierno
mas plurales y eqguilibrados. También hemos visto como la cultura administrativa
de trabajo, referida a los valores prevalecientes en una colectividad, suelen ser el
punto de partida para llevar acabo esfuerzos de mejora y desarrollo administrativo.

A partir de este trasfondo ahora intentaremos profundizar un poco mas en el
significado del concepto de la reforma administrativa, a parir de su especificidad
practica y de las referencias que la teoria administrativa reserva como
onientaciones metodologicas para el analisis y el disefio de casos concretos de
aplicacion.

3.1.1 El proceso de la reforma

El proceso de la reforma como tal, se refiere al conjunto de procedimientos que se
desarrollan en el seno de una organizacion y que buscan transformar y actualizar
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los efementos de la cultura de trabajo y de servicio prevaleciente, asi como los
procesos especificos de trabajo y las herramientas técnicas previstas para el
desarrollo de estos, a efecto de adaptarlos a las nuevas condiciones
prevalecientes en la sociedad.

La construccion de un proceso de reforma no parte de un procedimiento preciso y
de un conjunto de pasos rigido que deba de ser observado rigurosamente para
poder ser llevado a la practica. Si bien es cierto que debe de existir una
metodologia precisa de accion, este debe de ser determinada y variada en funcion
de caos concretos y de experiencias particulares, a efecto de que el esfuerzo de
cambio se oriente en torno a condiciones operativas reales y por tanto, ofrezca
ciertas posibilidades de éxito.

Los matices en la instrumentacion en la reforma deben de ser establecidos por los
equipos de trabajo responsables de la planeacion, implantacion y evaluacion de
estos procesos; sin embargo, es posible establecer una base general de
apreciacion en torno a algunos elementos permanentes que orientan el desarroito
de la funcion administrativa en el contexto de una reforma.

En la logica de la teoria de los escenarios, en la que la accion politica se identifica
como un espacio delimitado espacial y temporalmente y en el que los actores
politicos crecen o disminuyen en funcién del desempefio de sus contrapartes, la
reforma administrativa supone el desarrollo de un proceso considerado como de
alta inestabilidad e incedidumbre por lo que representa en términos de
destruccién, modificacion y reconstruccion tanto de variables como de constantes
en el entomno organizacional y funcional de las instituciones publicas

Una reforma, considerada como un proceso radical de reordenacion, solo puede
ser llevada a cabo en la medida en que los distintos elementos y actores del
proceso administrativo se desenvuelvan de acuerdo a un propdsito general
aceptado globalmente dentro de sus propios ritmos, cadencias e intereses,
favoreciendo asi que la dinamica y la operatividad tradicional de trabajo, se
permee con las ideas y los aspectos practicos del cambio.

De acuerdo con AF. Leemans, (Leemans, A.F. (compilador): Como Reformar
la Administracién Pablica. Fonde de Cultura Econdmica, México 1979 p.89)
los principios de accion y de compromiso con un objetivo final previamente
establecido dentro de una reforma, se engloban en tres categorias especificas:

incentivos - impulso - accién

Eslos principios, orientarian la accién del conjunto general de los actores
administrativos internos y externos de una organizacién, y representarian el marco
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general de referencia sobre el que se orientarian las politicas de administracion
del cambio.

Desde una logica de analisis politico y administrativo amplio, este esquema puede
parecer restrictivo 0 demasiado simple, sin embargo en nuestra opinién ofrece un
esquema valido de apreciacion en la medida en que permite diversas
interpretaciones en el analisis de variantes dentro del mismo proceso de
aplicacion de la reforma.

En el esquema planteado por Leemans, los incentivos son considerados como
parametros de analisis y como una base de estimacion de las posibilidades del
cambio ; son considerados como los principales alicientes para los paricipantes
en el proceso de reforma, puesto que los vincula directamente con este e incluso
los compromete con un nuevo espiritu de trabajo y de compromiso con la
organizacion.

Por otro lado, el impulso se refiere a la dindmica propia que debe de tener cada
individuo integrante de la organizacion para integrarse con efectividad al proceso
de reforma.

Finalmente, la accion, corresponde a la integracion de esfuerzos ya sea de lipo
individual o bien dentro de grupos y equipos de trabajo establecidos para el
cumplimiento de proyectos especificos {ver apartados anteriores referentes a
tendencias administrativas de mejora y actualizacion).

Como podemos ver, estas calegorias aun no rebasan del todo el plano netamente
individual del trabajador, es decir, continltan posicionando at concepto de la
reforma en tormo al desempefio y a las posibilidades de expansion del individuo en
particular en torno a la colectividad que representa la organizacion. Esta tendencia
conceptual obedece al heche de que es sobre el trabajador, sabre el funcionario
en particular, sobre el qgue descansan, repetidas en ciertos niveles y con algunos
matices, dentro de la mayoria de los integrantes de una organizacion, los
principios y las conductas mas importantes de la cultura administrativa, la cual es
uno de los objetivos principales a modificar por parte de un proceso de reforma
administrativa, pues encuadra todas las visiones y actitudes ya existentes en ia
nocién de servicio alrededor de asuntos tales como la atencion a los clientes, la
rapidez del trabajo, y la calidad y la eficiencia del mismo.

Sobre este particular, la Organizacidn para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos, a través de su servicio de administracion publica, ha establecido
diversas tendencias en tormo a la instrumentacion de reformas administrativas,
que si bien no establecen una vinculacion directa con este esquema {el cual,
incluso, podria parecer poco estricto en términos analiticos), lo reconocen y
aceptan indirectamente a través de puntos de vista similares.



Reconacen tres objetivos fundamentales a partir de las cuales seria factible
reconocer lineas de accion :

+ Flexibilidad en el manejo de recursos,
= Administracién encaminada a resultados y

+ Concepcion del ciudadano como un cliente.
(GOVERNANCE IN TRANSITION :REFORMS TO PUBLIC SECTOR IN OECD
COUNTRIES OCDE Francia 1985) Pags. 10-25

Estos tres puntos, si bien permiten conceplualizar variables tales como técnicas
de racionalizacion de las finanzas gubernamentales; establecimiento de
parametros de evaluacion de la gestion publica y replanteamiento de conductas
de servicio hacia el piblico , las cuales son estratégicas en la administracién,
evidentemente estan relacionados de un modo particularmente directo con la
apreciacion particular de las realidades gubernamentales hechas por una
organizacion con una naturaleza econdmica tan clara como la OCDE.

La validez de sus planteamientos queda manifiesta por el hecho de que su
principal objetivo es el de centrarse en los mecanismos operativos, y ejecutivos
de la gestidn administrativa ; aunque, es pertinente aclarar, son estos mismos
aspectos los que marcan su debilidad, ya que actuar en estos rubros durante una
reforma, suele provocar las resistencias mas directas en la medida en que no
nada mas se actba sobre procesos o métodos de trabajo, sino sobre los valores
individuales y colectivos del servidor publico.

En este mismo sentido es factible suponer que la vision de la OCDE esta
intrinsecamente relacionada con su apreciacion particular acerca del desarrollo
econdmice de las naciones, razon por la cual, a pesar de que este esquema es
mas amplio y preciso que el de Leemans, en la practica lo consideramos mas
restrictivo en términos de adaptabilidad y de variabilidad para un entorno que no
corresponda con el modelo basico de andlisis supuesto por esta organizacion
internacional.

De hecho y como nota curiosa, es necesario mencionar que en el reporte emitido
por esta organizacion tras la reunion det Comité de Administracién Puablica que
evaluaria el informe antes citado, se recomendd : “La instrumentacion de tal
estrategia de reforma (administrativa), no obstante, esta lejos de haberse
concluido y ha motivado una serie de controversias que cada pais debera tratar si
se desea que la misma alcance todo su potencial”, reconociendo con ello, no solo
la variabilidad de enfoques y apreciaciones que adin persistirian en torne a sus
recomendaciones para la instrumentacién de procesos de reforma, sinc la
probable adaptacidbn y modificacion de estas para incorporar nuevas
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apreciaciones. (GOBIERNOS EN TRANSICION ;REFORMAS AL SECTOR
PUBLICO EN PAISES DE LA OCDE (Conclusiones del Comité de
Administracion Publica) OCDE-DDF, México 1996 p.10)

Es por esta razén que mantendremos nuestra explicacion sobre el modelo
general esbozado por Leemans, el cual ofrece posibilidades mas amplias de
valoracion fuera de interpretaciones ideologicas.

De acuerdo a lo expuesto por este autor, los principios generales de incentivo-
impulso-accion dentro del proceso de la reforma, se ordenarian de acuerdo a dos
fases que el denomina de pre-impulso y de accion (ibid p.89). En ellas, se
engloba a los principios de incentivos-impulso-accion, y se establecen etapas de
que permitirian conocer y establecer la viabilidad y el impulso de la reforma.

Pre- Impulso .+ - Accién. .-
incentivos lmpulso acc’:i'é’n
Distancia La influencia y el poder
Molestia Inercia
Viabilidad Disponibilidad de recursos

Costos y Beneficios

En la primera etapa, es decir, el pre-impulso, solo se encuadraria a los incentivos
como una forma de conformar una fase general que podriamos denominar como
de estimacion de Ias posibilidades de ta reforma.

En esta se parte de considerar la situacion existente y sus perspectivas para
delimitar con posterioridad la situacidn deseada, a través de la determinacién de
tres indicadores bésicos, los cuales son la “distancia, la molestia y el grado de
viabilidad” (ibid p.89).

La distancia es referida como el espacio que se ubica entre “la estructura y
operacion existentes y las que se requieren, como un instrumento con el cual
alcanzar la situacién de influencia que se busca” (ibid p.90).

La distancia es la brecha existente entre el ser y el deber ser, por decirlo de algin
modo, en el proyecto de reforma. Constituye un incentivo de acuerdo con el autor
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puesto que supone un punto de parlida y una referencia final para ia ubicacion de
los esfuerzos y de los objetivos ultimos de la reforma. En este sentido, la
distancia constituye asimismo una motivacién a! representar el lugar a donde se
quiere llegar, es decir, el punto que se quiere alcanzar con la reforma; esta seria
una representacion un tanto amplia y general de la meta final, caracterizada como
tal, no en funcion de la delimitacion de los objetivos finales, lo cual se hara con
precision en otras etapas, sino en base a una idea general del avance y la
evolucion que supondria el logro final de ia reforma. Favoreceria la concepcion de
un “tipo ideal” de organizacian a partir de la visualizacién de una meta final, a
pesar de que los objetivos particulares ain puedan definirse y transformarse.

La molestia, por otra parte, se refiere a los aspectos personales de frustracion y
de desmotivacién que puede enfrentar el funcionario plblico ante los resultados
negativos del proceso de cambio. Suele ser un indicador sumamente preciso de
las posibilidades de éxito de este, puesto que al estar intimamente ligada al
aspecto emotivo-motivacional de compromiso con la reforma, puede ser un
indicador acerca de la disposicién personal del factor humano ante el propio
proceso de reforma; en principio, su determinacion no dejaria de ser un tanto
empirica, mientras que su influencia seria determinante en el contexto de ia
situacion general de la organizacion ante los aspectos mas conflictivos de su
transformacion.

De acuerdo con Leemans (Ibid. p.92 y 93) la molestia se haria evidente a través
de conductas tales como la deslealtad, la deshonestidad y la falta de COMPromiso
con el trabajo y con los propdsitos, ya sea internos o externos de la organizacion.

La molestia, surgiria a partir del grado de afectividad que existiria en un momento
dado entre el trabajador y la organizacién, lo cual determinaria la forma en que
esta se preseniaria, como una reaccién emocional y personal.

El comportamiento variaria dependiendo del nivel de compromiso con el trabajo
de acuerdo al nivel jerarquico de decisidn que se ocupe en la estructura organica
o bien en funcion de la relacion de interés que exista con las areas productivas ©
de apoyo por parte de elementos externos hacia una organizacién, o de acuerdo a
la naturaleza vy al tipo de trabajo que se desempene en el interior 0 en el exterior
de esta, el cual facilitaria el contacto del trabajador con ciertas areas o con cierto
ntimero de personal; en ambos casos existirian lazos afectivos profundos dado el
contacto cercano entre responsables operativos de las labores a desarrollar,

De acuerdo a este autor, dependiendo de los niveles jerarguicos o de la relacion
existente con los procesos de trabajo de ia organizacion, las personas pueden
sentirse agraviadas al encontrar que sus entorno familiares de trabajo sufren
madificaciones en las que subitamente intervendrian elementos novedosos y
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descenocidos con valores nuevos que pueden llegar a ser incluso radicalmente
contrarios a los existentes hasta ese entonces.

La molestia, concebida a partir de estas posibilidades, ofreceria un doble
espectro de comportamiento enfre los entes involucrados en el proceso de
cambio: por un lado encontrariamos a quellos defensores de la evolucidon gue no
verian satisfechas sus expectativas en caso de que el cambio no prosperase; del
orto, estariamos viendo a personal reacio al cambio, por lo que supondria de
transformacion de su ambiente tradicional de trabajo. En ambos casos
encontramos que la llamada molestia no es sino otra forma de caracterizar a los
aspectos menos exitosos del cambio; de hecho, la molestia en parte, ya es una
caracterizacion de la resistencia a la reforma.

En la dptica estricta de la funcionatidad, la molestia es considerada un indicador
intimamente ligado a la nocidén de la distancia, puestc que ambas, en una
interpretacion conjunta, ofrecerian elementos suficientes para estimar la viabilidad
de la reforma. Permitirian establecer una relacién entre propoasitos de la reforma v
reacciones a esta, o bien entre desempefic de los medios y objetivos de la
reforma.

La viabilidad es una resultante de ambos fendmenos aunque no pierde su
caracter de indicador independiente en base a situaciones propias.

La determinacion de la viabilidad estaria considerada como el principal incentivo
en la medida en que estableceria el punto de partida y el impulso principal en
caso de que se desarrolle el proyecto de reforma; Leemans establece que se
entiende por nocion de la viabilidad “una percepcién general (...) de gue las
estructuras organizacionales, los procesos y 1as relaciones pueden ser cambiados
por acciones inducidas y dirigidas” (ibid. p 85).

La viabilidad se consideraria asi como una idea general referente a las
posibilidades de éxito del proceso de cambio. Esta podria ser estimada en virtud
del analisis dei desarrollo de los elementos expuestos anteriormente: la distancia y
la molestia.

Dentro de la segunda fase, a la que se ha denominado como de accion, se
enmarcarian los principios de impulso v el mismo de accion, entendidos como
fases operativas y de desarrollo activo del proceso de ta reforma.

Dentro de estas categorias se englobarian aspectos variables de tipo practico ( a
diferencia de los factores emocionales que se incluian en la fase del pre-impulso
como incentivos) tales como la influencia y el poder de la auteridad y de los
grupos de presion que se desarrollen dentro de la organizacion ante el avance del
praceso de reforma; la inercia de la estructura burocratica al cambio; fa
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disponibilidad de recursos y la estimacion de una relacion entre el costo y el
beneficio final del proceso de cambio.

El significado de la influencia y el poder se relaciona con la disposicion y con ia
actitud de la jerarquia administrativa con respecto al cambio . Asimismo se
entiende con la capacidad que tengan las estructuras de direccion para
instrumentar y conducir et proceso del cambio.

En una vision eminentemente funcional del proceso de reforma, la influencia y el
poder representan la capacidad de inducir y de desarrollar los mecanismos y el
redisefio de los procesos dentro de {a organizacion.

La capacidad de conduccién del proceso de reforma implica que las unidades
directivas responsables de desarrollar el proceso establezcan una red de alianzas:
tienen que buscar apoyos de individuos, grupos y areas de la organizacion que se
consideran determinantes en la aplicacion del cambio.

Con respecto a esto, es importante destacar que la capacidad de administrar el
cambio a partir de la construccion de un consenso amplio es determinante para
enfrenar otro de los principales factores negativos que son manifestacion de ias
conductas de distancia y de molestia: la inercia.

Esta es un fendomeno natural propio a toda organizacion en la medida en que
existen procesos de trabajo que son indispensables para el cumplimiento de fos
objetivos de la organizacion y que no deben de estar sujetos a alteraciones y
variaciones coyunlurales; en este senlido, cierla inercia es garantia de que
algunos procesos vitales no seran objeto de interrupciones en su desarrollo.

Por otro lado, sin embargo, en su acepcion negativa, la inercia significa que las
constantes en la cultura administrativa, es decir, los codigos de conducla, operan
y se desarrollan a partir de la dindmica inherente a los procesos de trabajo en la
organizacion y por tanto, no poseen elementos variables susceptibles de
modificarse a partir de la conjuncidn de elementos sustantivos dentro de la
organizacion.

La inercia es consecuencia de que "la maguinaria gubernamental y sus
operaciones estan sujetas generalmente a una red extensa y compleja de leyes,
decretos, reglamentos y ordenamientos ejecutivos que establecen posiciones,
poder y relaciones, y eventualmente hasta la conducta.” (ibid. p.1 01)

Debido a su doble significacion, la inercia se convierte en un elemento que debe
de ser administrado en funcion de su importancia y trascendencia para los
procesos de trabajo; en cierta perspectiva debe de ser mantenida para que la
reforma administrativa tenga éxito puesto que puede ser un elemento que
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represente cierta seguridad y certidumbre en la conservacion de la idea de la
organizacién como “casa de todos” y en el mantenimiento de aspectos morales y
normativos tan precisos y claros como son la permanencia y el respeto del orden
juridico intemo y de los propésitos originarios (historicos) que puede llegar a tener
la organizacion. Sin embargo, es evidente que debe de ser -cuando menos-
limitada, o acotada en la medida en que llegue a representar un obstaculo para
los esfuerzos de transformacion de los procesos de trabajo.

En una apreciacién final basada en la validez de los propositos que suelen
orientar una reforma, es necesanic que, en términos generales, la inercia sea lo
suficientemente limitada como para que no llegue a representar en ningun
momento un punto de rompimiento para el propésito de cambio.

E! posicionamiento de esle concepto dentro de los principios de la elapa de la
Accion, dentro del proceso general de la reforma administrativa, debe de
realizarse de tal modo que en el andlisis de las condiciones generales del entorno
a reformar no resulte una interrupcion de los procesos de cambio motivada por la
falta de disposicion de los principales actores del sistema administrativo, a asimilar
nuevas condiciones de trabajo y nuevos valores cullurales para el gjercicio de la
funcidn publica.

Otro de los indicadores principales en el marco general del proceso de la reforma
es fa disponibilidad de los recursos; estos indican las posibilidades operativas
reales de llevar acabo la transformacion y la reestructuracion operativa de una
organizacion.

La disponibilidad de recursos se entiende desde una perspectiva moitiple; por un
lado, se refiere a la disponibilidad del factor humano y a la disponibilidad de
recursos técnicos y financieros; por otro lado, se refiere a los recursos politicos y
de gestion que posean las areas responsables de la conduccion del proceso de
cambio.

La importancia de la disponibilidad del personal es determinante; constantemente
se dice que los recursos humanos son los mas importantes dentro de una
organizacion, puesto que representan ia posibitidad de avance y desarrollo de los
elementos constantes de la cultura de kabajo y de servicio dentro de una
organizacion. En é! descansa el futuro de fa organizacién y sus perspectivas de
desarrolle en funcién de la creatividad y del compromiso que se demuestre con los
principios originales de esta.

La importancia de! personal en las modalidades de aplicacion de la reforma, se

basa, asimismo, en las habilidades y capacidades técnicas de que este pueda
hacer uso al ejercer sus funciones.
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Por otro lado, la disponibilidad de recursos técnicos y financieros es uno de los
aspectos de mayor trascendencia en la reforma; hemos insistido en que las
posibilidades de éxito de esta se circunscrben en mucho, a la capacidad que se
tenga de redefinir la cultura prevaleciente en el ambiente laboral.

Sin embargo, en el terreno estrictamente operativo, la disponibilidad de recursos
técnicos y financieros es lo que permite el desarrollo de procesos complejos de
cambio y lo que facilita el redisefo y la reordenacion de los ambientes operatives
de la organizacion.

Entendemos que la reforma supone una adaptacion de la administracién al
cambio; entendemos también que la administracion plblica es considerada como
una ciencia social tecnoldgica. En este sentido, en un contexto de fin de siglo
determinado por el desarrcllo de fa diversidad y el auge de la técnica y de la
cibernética (ciencia del control), la administracion esta obligada a hacer uso de
todas las herramientas y procesos disponibles a efecto de mejorar su desempeno
y elevar {a calidad de su servicio.

En la perspectiva de la modemizacion, el cambio solo puede ser posible si se
opera a partir de la adaptacion a las estructuras administrativas y a los procesos
de trabajo de las herramientas e instrumentos de tecnologia de punta.

Por otro lado, 1a disponibilidad de recursos financieros tiene una importancia que
es evidente. Estos significan la capacidad operativa y ejecutiva de conducir el
proceso de cambio y de reestructurar a la organizacion pfenamente, puesto gue
permiten la disponibilidad de elementos externos que puedan tener incidencia en
el proceso de cambio.

Finalmente, como un recurso aparentemente no tan decisivo para la reforma como
lo serian los recursos humanos y los recursos técnicos y financieros, se
encuentran lo que denominamos como recursos polilicos; en otra acepcion , estos
serian entendidos mas bien como “capital politico”™.

Agui nos estamos refiriendo a las posibilidades que tengan los responsables de
la instrurmentacion vy administracién del proceso de cambio, para gestionar,
negociar y desamollar escenarios para favorecer la implantacion de nuevos
modelos y esquemas de trabajo.

{La capacidad de accidn politica y el tipo y nivel de liderazgo que ejerza la directiva
responsable de la reforma representa la posibilidad de encontrar una
organizacion y una planificacién en el proceso de cambio.



A parlir de la disponibilidad de los recursos y de su integracion coherente en la
conduccidn del cambio se desarroffa una estimacion de rendimientos en base a la
relacion costo - beneficio derivada del uso de los recursos y la consecucion de
objetivos.

La determinacion de la relacion costo y beneficio permite establecer la relacion de
los actores administrativos con otros indicadores de desempefio tales como la
distancia y el grado de molestia, asi como con {a vibilidad del mismo proceso.

£s necesario para la valoracién precisa de la reforma considerando el alto nivel de
conflicto que en ella se puede llegar a desarrollar, que se desarrolle una
estimacion correcta de la relacion costo - beneficio en relacién con el impulso y las
capacidades del proceso y el desemperio de los actores y de los factores
administrativos comprometidos en el cambio.

Lo anterior adquiere mayor importancia, debido a que el impacto del
aprovechamiento de los recursos comprometidos en el proceso liene una relacion
sumamente estrecha con otros efeclos internos y externes de la transformacion
organizacional.

Finalmente el aspecto que quizd sea mas importante de tomar en cuenta con
respecto a la estimacion del aprovechamiento de los recursos, s precisamente su
valoracion en el escenario de la viabilidad definitiva de la reforma; los parametros
de apreciacion deben de establecerse en torno a fas posibilidades de realizacidn
de los propositos con los recursos disponibles.

Leemans nos dice que la viabilidad puede ser definida como ~ la posibilidad de
que una situacion organizacional nueva y especifica se realice” (ibid. p107)

Su estimacion se estableceria en tormo a la probabilidad razonable de que la
reforma tenga éxito. Asi, la viabilidad se refiere a:

“ a) la decision formal de adoptar un programa de reforma (resultado nominal};

b} la realizacion efectiva (instrumentacion) de un programa de reforma (resultado
formal " (ibid p. 107).

L eemans nos dice que la viabilidad en una reforma es un concepto relativo; en

efecto, su estimacion y su definicion, dependera de |a vanabilidad de los objetivos
y de la seguridad que ofrezcan ciertos medios para alcanzarlos.
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3.1.1.1 Apreciacién General sobre el proceso de la Reforma

El proceso de la reforma administrativa es un fenomeno social originado por la
necesidad del cambio; como una resultante de este, es una variacion racional de!
mismo fendmeno, por lo que aun a pesar de contar con un importante proceso de
planeacion y de estructuracion, posee un alto grado de incerlidumbre.

En palabras de Simon y March , fa incertidumbre seria el desconocimiento de “la
distribucién probable que relaciona la seleccion de conducta con los resultados
del medio ambiente™ { March, James; Simon Herbert: Organizaciones. Wiley
and Sons , Nueva York, 1958 p.89; citado por A_F.Leemans. Op Cit. p 108).

La incertidumbre, al ser el principal elemento del cambio, representa el fendmeno
de mayor incidencia y significacion en la reforma. Esta, debe de ser administrada
y conducida de un modo tal en que no represente un punto de inestabitidad dentro
del proceso general de reforma.

Los principios de accion y de orientacion de la reforma que hemos expuesto
anteriormente, pueden incluso ser interpretados sobre el patrdn general que
supone la existencia de la incertidumbre en el cambio,

En principio, las dos etapas generales de la reforma identificadas como de “pre-
impulso” y de “accion™ dependen para su instrumentacion de la complejidad y la
imposibilidad de establecer parametros refativamente constantes que permitan la
implantacion de nuevos procesos de trabajo.

A partir de ahi, los demas elementos tales como los incentivoes, © bien los
aspectos de las etapas de impulso y de accion, referidas a los indicadores de
aplicacion y desarrollo de la reforma, evideniemente, también dependen la
existencia y la administracion de fa incertidumbre. En [a administracién de esta
incertidumbre la reforma debe de plantearse los siguientes elementos:

* a} el grado de experiencia { de los instrumentadores de la reforma); a menor
experiencia, mayor es el grado de incertidumbre;

b) el enfoque e intensidad del cambio: en tanto una alternativa difiere mas de la
situacion existente, resulta mas dificil predecir sus consecuencias

c¢) la disponibilidad de informacion ( si la informacion es confiable es menor el
grado de incertidumbre)

d) la complejidad del esquema o situacién decisorios { a mayor complejidad del
esquema de la reforma, este se dispersa mas y hay mayor incerlidumbre})”
(ibid p.108).
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Como condiciones de incertidumbre, estas aspectos son los que inciden sobre lo
que denominamos como proceso de reforma: este termina definiéndose como una
medida necesaria, como un fendmeno sumamente complicado, en el sentido de la
incertidumbre y del cambio, y por ende de alto riesgo politico.

El proceso de la reforma, que a fin de cuentas no es sino la referencia
metodologica general (particular cuando ya se cuenta con un caso concreto a
analizar y evaluar } para el proceso de toma de decisiones orientado en la
perspectiva del cambio, se convierte asi en un marco general de consideracién de
condiciones de peligro, riesgo e incertidumbre para la posibilidad del desarroilo, el
cambio y la adaptacion del entorno administrativo al entormo social.

3.1.2 Tipos de Reforma Administrativa

La reforma administrativa representa al cambio y a la posibilidad de desarrollo
economice y social. Entendida como un proceso, la reforma es un medio
conductor de la transformacion, y sus instrumentadores, los profesionales de la
administracion encargados del ejercicioc de la funcidn puablica, es decir, los
gerentes publicos, son agentes y promotores del cambio, comprometidos con la
idea del avance histdrico del sisterna social.

La reforma es un conceplo general que ofrece vanantes ( y matices} dependiendo
de los objetivos que busque cubrir en virtud de las necesidades que le dieron
origen. En base a eslo, es posible establecer una tipologia minima fundamental
para el andlisis y comprension de lo que verdaderamente supone un objetivo de
cambio a través de la reforma.

En esta tipologia encontramos los elementos de disposicion de los
instrumentadores de los procesos, asi como claras orientaciones de las iniciativas
de cambio dependiendo de sus entormnos culturales y sociales asi como en funcién
de algunos determinantes histéricos y aun econdmicos.

De acuerdo a Hahn Been Lee ( Modelos burocriticos y Reforma
Administrativa, en Leemans, A.F. {compilador): Como Reformar a la
Administracion Pdblica p. 127} esta tipologia se estableceria en torno a tres
calegorias fundamentales: “a) mejoramiento del orden; b) mejoramiento de los
meétodos; ¢) mejoramiento del desempefio”,

Cada uno de estos tipos pueden orientar un proceso de reforma, dependiendo ,
como hemos dicho anteriormente, de condiciones variables de! ambiente
saciopolitico de un sistema social.

Es importante aclarar que hemos recuperado la tipologia y la apreciacion
metodolégica de Been Lee, debido a que la consideramos como valida,

136



equilibrada y coherente; sin embargo es conveniente hacer notar gque ésta
originariamente se refiere casi exclusivamente a paises en vias de desarrollo,
(enfoque que no compartimos nosotros, puesto que asi, esta se pierde en
consideraciones acerca de los origenes de los sistema politicos tercermundistas)
por lo que la hemos “abierto” en nuestro planteamiento, puesto que consideramos
gue sus parametros de analisis son validos como referencia general para una
contemplacion global de estos fenémenos.

3.1.2.1 Reforma para el mejoramiento del orden: el énfasis en los procesos

Podemos caracterizar a esta reforma como de tipo “basico”. De acuerdo a su
naturaleza, esta se operaria en paises o en sistema que esten en las fases
terminales de procesos de independencia o de guerra civil.

Se afirma que el orden se entiende como un principio intrinseco a la esencia del
Estado y del Gobierno. La construccion del bien comin parte del establecimiento
de un sistema de gobiernc aceptado por todos a partir de la conslruccion de
consensos sociales dirigidos por una autoridad general y observados por la
colectividad.

Su principio fundamental es el de la racionalidad legal y el del orden juridico. Parte
de la necesidad de la actualizacion de los marcos normativos y de tos principios
reguladores que rigen el ejercicio de los procescs de trabajo dentro de la
administracion.

Al establecer la relacion entre la administracion y el orden, este tipo de reforma
propiamente busca construir la base del ejercicio de la funcidon plblica v de la
nocion de servicio a la ciudadania. “En este nivel, la reforma por lo general
enfatiza en lo procesal, en el sentido de establecer y de construir rutinas” (ibid
p.128).

La preocupacion con el orden y el controif de ios procedimientos y los procescs de
trabajo es una caracteristica -"sintoma” incluso podriamos decir- de la aplicacion
de la modemizacion en el ejercicio de las labores gubermmamentales, del
reconocimiento de la necesidad de la administracion para adecuarse al cambio y
para generar condiciones de estabilidad minimas, asi como de certidumbre para el
desarrollo de los trabajos elementales de atencién a la ciudadania.

El desarrollo de sistemas, la creacion de ambientes de trabajo y el impuiso a una
nueva cultura de trabajo en base a ia conformacion de constantes en las
conductas de los administradoses publicos, es el objetivo central de este tipo de
reformas.
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Debe de entenderse que como una fase primaria de los procesos de ¢cambio, esta
es operada fundamentalmente en sistemas carentes de cualiquier tipo de base o
principios tradicionales de servicio y trabajo, por lo que constituye de hecho, un
proceso de construccion de un orden legal.

A modo de una conclusién anticipada, podemos decir que la principal necesidad a
la que busca responder este lipo de reforma, es la necesidad del Estado, la
necesidad detl fundamento racional del ejercicio del poder.

3.1.2.2 Reforma para el mejoramiento de los métodos: la importancia de la
técnica

En contraposicion total al tipo anterior de reforma, la redefinicién técnica de tos
procesos de trabajo constituye una etapa superior y muy avanzada del desarrollo
administrativo; suele ser operada en sistemas en los que la dinamica del trabajo
publico ya ha alcanzado estandares satisfactorios de desempefio y en los que el
crecimiento y evolucién de las tareas de gobierno se orienta en tomo al concepto
de la especializacion, la especificidad y la maxima funcionalidad del servicio
publico.

Al presentarse en naciones en los que el nivel sociecondmico es relativamente
alto, los operadores gubernamentales son, por regla general, técnicos de la
administracidn convenientemente capacitados al punto de conformar una
verdadera generacion de gerentes pUblicos, con amplias posibilidades técnicas de
accion y con claras orientaciones a la definicién de metodologias concretas y muy
especificas para recrientar o rediseiiar los procesos de trabajo.

Mas que la creacion de una nueva cultura, este tipo de reforma define
fundamentalmente principios y programas de accion de acuerdo a nuevos
entornos que estan determinados, mas que por un conjunto de necesidades
sociales de primer nivel, por la necesidad de actores importantes dentro del
proceso economico y politico det mismo sistema, por contar con nuevos estimulos
e impulsos para el desarrollo economico y el crecimiento y la expansion mercantil
y comercial.

El principio logico de este tipo de reforma se establece a partir de considerar que
si “los objetivos principales se encuentran bien articulados y traducidos
eficazmente en diversos programas de accién, el mejoramiento de los métodos
mejorara, a su vez, la instrumentacion de los programas, o cual incrementara el
grado de realizacién de los objetivos basicos” del sistema. (ibid p.129)

Concebida asi como una etapa superior de reorganizacion, es evidente que

requiere para ser instrumentada de estructuras gubernamentales ya existentes y
eficientes asi sea en un minimo grado y de desarrollo de procesos de trabajo ya
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estructurados que ofrezcan la posibilidad de mejora ante una necesidad
equivalente.

Como un delonante e instrumento para la consolidacion de estadios superiores de
desarrollo social, la orientacién del mejoramiento y la ampliacion del contenido
técnico de los procesos de gobierno mantiene como un objetivo central la
elevacion de la calidad de vida de ia poblacion en términos cuantitativos y
cualitativos.

Asi, esta reforma encuentra incentivos y motivantes de gran magnitud al interior
de su propio sistema, pero si mantenemos el enfoque que manejabamos hace un
momento acerca de la importancia del entorno econémico ¢omo una causa o
como una necesidad general del proceso de refoerma, debemos advertir incluso el
hecho de que en esta perspectiva, esta reforma puede ser incluso motivada o
sugerida por ios actores econémicos extemos que tengan una clara relacion de
intereses o bien de dependencia econdmica, tanto de las redes de trabajo y de
intercambio econdmico como de los actores administrativos puros {tales como
instituciones de la administracion) de un sistema determinado.

La necesidad sobre la que se orienta ta accién de este tipo de reforma, es la de la
racionalidad y especificidad del desempeho gubernamental en labores
especializadas ante contextos de alta complejidad al interior y al exterior del
sistema administrativo.

3.1.2.3. Reforma para el mejoramiento del desempeiio: la trascendencia de
los programas

Reforma de tipo medio. Moderada. Estable. Estos podrian ser los calificativos que
estableciéramos en torno a esta reforma. “El mejoramiento del desempeno tiene
su objetivo en la sustancia de los programas de trabajo mas que en los
ordenamientos procesales o en fos métodos técnicos de trabajo” (ibid p.130)
como era el caso en los otros tipos de reforma.

En una vision de analisis un tanto simplista, podemos afirmar que este tipo de
reforma corresponde a los sistemas que se encuadran dentro de los madelos
econdémicos de los paises que se encuentran en vias de desarrolle.  Decimos que
es quiza un enfoque simplista, puesto que es evidente que este punto de vista
puede resultar restrictivo para considerar casos un tanto ambiguos que no se
identifiquen con las caracteristicas establecidas en los otros dos modelos o lipos
de reforma , que tiendan mas bien a acercarse a las caracteristicas de sistemas
administrativos de desarrolio medio y que sean herencia de pasados coloniales o
bien sean sistemas economicos semidesarrollados pero con estructuras de
gobiemo arcaicas ( por ejemplo, paises maquiladores de alto ingreso y alta
COTUpCion).
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Por lo general estas reformas derivan directamente de propositos de cambio
estructural de alto nivel en sistemas que enfrentan fenémenos tales como el
incremento de la protesta civil y la necesidad de ampliar los canales de
participacion de la sociedad politica en ei disefio de las acciones de gobierno |, los
cuales en si mismos alcanzan situaciones limites tales como la rotacion y la
sustitucion de élites en los mandos administrativos y politicos del Estado.

Este dltimo punto es de particular imporancia, puesto que de darse en ese
sentido, la reforma significa que se establece un proceso de transicion entre
nociones de modelos de desarrollo y de conceptos de nacién y de pais, con io que
el centro de gravedad del cambio, es decir, su énfasis, se posiciona en la
renovacion de la capacidad de ejecucion programatica y procesal de la
administracién.

Siendo en nuestra opinion un justo punto medio entre acepciones radicales del
termino y del significado de la reforma, el redisefio programatico del gobiemo es la
perspectiva mas funcional y a {a vez mas amplia de la mejora administrativa: por
lo demas, debe de considerarse que dadas las condiciones socioecondmicas
mundiales y debido a la dinamica histarica del fenomeno de la dependencia, con
sus implicaciones calificativas de “centro” y de “periferia”, la cua! ha sido
decisivamente poco favorecedora para los ideales de desarrollo de un gran
nimero de sistemas administrativos, este tipo de reforma se ofrece como el mas
recurrente en los esfuerzos de implantacién de! cambio a nivel mundial.

Asi, podriamos decir en esle caso que las necesidades a las que este proceso de
cambio busca satisfacer, se orientan basicamente en torno al bienestar del
publico, es decir, en torno a su calidad de vida: en torno a Ia obtenciéon del bien
comuin,

Ahora, de la instrumentacion de los tipos de reforma y de las condiciones
variables del entomo socioecondomico sobre el que se presentan puede
establecerse otro parametro de analisis y contemplacion de ta reforma; dicho
parametro orbita alrededor de un factor administrativo que es conjuncidn y
sincretizacién de una gran cantidad de etementos que hemos desglosado en
apartados anteriores de esta investigacion por su gran importancia en el proceso
de cambio. Nos referimos a la burocracia. Esta, representa la materializacion del
llamado “factor humano”, asi como de la “cultura de trabajo dominante” y aln mas,
de los principios de la reforma referidos a los incentivos det cambio y al proceso
de accién de este.

Dadas las razones de politica, poder y dominacion que se fundamentan en los

principios organizativos y estructurales de un sistema administrativo, los modelos
burocraticos son sin lugar a dudas la principal variable, ¥ con mucho, el principal
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elemento a considerar en un proceso de reforma, tanto para su posicionamiento
dentro del analisis de incertidumbre y de viabilidad del proceso de cambio, como
para preveer precisamente su rediseiio, reestructuracion y reforma.

3.1.3 Adaptacién de los modelos burocraticos en e! contexto de la reforma
administrativa

La consideracién acerca de la trascendencia de la burocracia en el contexto de la
reforma tiene que ver con la naturaleza de esta como un instrumento de
dominacion legal pura. ( Weber Max: Economia y Sociedad. Fondo de Cultura
Economica, México, 1974) .

A partir del concepto de la dominacion y de sus interrelaciones y mecanismos de
comunicacion con el sistema social, un entorno burocratico se caracteriza como
abierto, cerrado o mixto, en funcién del caracter incluyente o excluyente que
presenten sus mecanismos de seleccion y de reclutamiento del personal. En este
sentido, el indicador principal para establecer la tipologia basica de la burocracia
es el posicionamiento de esta dentro del sistema social a partir de la capacidad
que pueda tener para incorporar elementos sociales, que constituyan variantes u
opciones alternas al desempefio de miembros de las élites tradicionales que
dominen los érganos ejecutivos de la administracion.

Entendemos que de la ampliacién de los mecanismos de integracién burocratica
derivan nociones mas equilibradas al momento de desarrollar los procesos de
toma de decisones y al momento de ejercer las funciones y las atribuciones del
Estado hacia la sociedad.

En eslta Iogica, mas que la nocion de autoridad y de dominacion legilima que
Weber enlazaba con la existencia de un cuadro administrativo burocratico, es
conveniente retomar el concepto del “indice de predominic” manejado por Nicos
Poulantzas {Poufantzas, Nicos: Poder Politico y Clases Sociales en el Estado
Capitalista. Siglo XXI México 1975 p.50) al referirse al nivel de interés politico y
econdmico existente a partir del establecimiento de una relacién de poder y de fa
censervacion de esta dentro de las estructuras de autoridad vy las funciones del
Estado.

La valdez del enfoque de Poulantzas proviene de la concepcion de las
burocracias como representaciones operativas de las élites existentes en un
sistema social, y al cual estan integradas en funcién de su influencia economica y
politica; las élites tendrian asi evidenlemente un caracter de clase social y se
ubicarian con claridad dentro de un esquema social jerarquizado en funcion del
interés econdémico y de su nivel de penetracion en la estruclura econémica.

E! indice de predominio, que nosotros ahora destacamos, se concebiria a partir de
la identificacion de los miembros de una élite sociat con los mandos ejecutivos del
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gobierno, y se haria efectivo a parlir de la diferenciacion de esferas
“especializadas” de tipo politico o de tipo técnico y de la seleccion del personal
operativo responsable de su ejercicio en la nocion del la funcién piblica y en la
idea del interés gue exista entre los miembros de 1a élite

El predominio de lo técnico o lo politico dentro de las funciones del Estado, asi
como la forma de orientacidn de la élite dominante ante estos rubros de accion
determina los mecanismos de seleccidn burocritica, que es lo que permite a
Benn Lee construir un indicador general que nos refiere con alguna precision las
caraceristicas de los distintos modelos burocraticos.

3.1.3.1 Modelo burocratico cerrado

Corresponde a estructuras sociales y de gobiermno rigidas que no han asimilado
plenamente las ideas y nociones del cambio y de la evolucién democratica.

Se identifica como un modelo cemrado, pues es eminentemente un ambiente
restrictivo de acceso restringido y con mecanismos de reclutamiento basados en

la seleccion discriminada de sus integrantes, los cuales son formados por medio
de instituciones académicas elitistas y “aisladas™ de fenémenos de entropia
externa que pudiera interferir en la asimilacion de sus propios principios y valores
de trabajo e interés profesional.

Dada su caracteristica de ser un instrumento de ejercicio del poder, este tipo de
modelo burocratico estimula en su interior el desarrollo de practicas poco sanas
relacionadas con el sentido del interés personal y el manejo utilitario, en términos
de influencia politica, de los recursos de la administracion.

De acuerdo con Been tee, la rotacién de funcionarios y servidores publicos,
entendido como un proceso de sustitucidn y de intercambio de élites, no se
desarrolla de un modo que permita la integracion a los puestos de decision de
nuevas élites externas o bien, de nuevos integrantes {totalmente externos) a la
élite que ocupe los puestos de direccién de la administracion, sino mas bien, como
un proceso de bajo nivel que solo implica el intercambio entre cabezas de grupos,
o0 "nodos de redes” de interés entre los mismos cuerpos gerenciales superiores.

De alguna manera, es natural que este tipo de burocracias se desarrollen vy
consoliden en paises con modelos econdmicos en vias de desarrollo y con
sisternas politicos de alta concentracion de poder politica y pocas posibilidades de
amplitud en los procesos de toma de decisiones. Corresponde asi,
fundamentalmente a naciones con estructuras politicas creadas a partir de un
partido Unico o bien a partir de situaciones imegulares de desarroilo politico como
las dictaduras y los regimenes totalitarios.



Es evidente que las variantes que puede ofrcer este modelo burocratico sobre un
proyecto de reforma son inmensas; su adaptacion a un proyecto de reforma, por
lo misme, son practicamente nulas. De hecho, puede generar tanta incertidumbre
sobre un procesc metodologico y sobre un propdsito original de cambio, dada su
necesidad de mantener un escenario sumamente concreto y especifico de
ejercicio de la autoridad, que puede llegar a significar un ambiente hostil a
cualquier tipo de cambio radical que implique la apertura de los espacios de
accion politica y de ejercicio democraticode la administracion.

3.1.3. 2 Modele burocratico mixto

La idea de una burocracia mixta es aquella que se refiere a las estructuras de
gobierno que mantienen un contacto visible y dinamico, aunque si bien de bajo
nivel, entre las instituciones de la administracion y la sociedad.

Estos contactos también se construirian a partir de los mecanismos de
reclutamiento y de seleccion de personal; fos canales existentes entre la sociedad
y el gobiemno se desarrollarian basicamente ante la posibilidad de que individuos
que realmente no pertenezcan propiamente a ningun grupo de poder o a una élite,
ocupen puestos de alto desempeiio en areas especializadas, fundamentalmente
referidas a los procesos de planeacion y programacion econémica y presupuestal,

mientras que las areas de desarrollo politico, permanecerian bajo el control de la
élite dominante.

Este tipo de modelos burocraticos es por lo general 1a constante en los paises en
vias de desarrollo, en los que la transicién a regimenes politicos mas abiertos y a
estructuras de gobierno mas plurales, se ha construido en un tiempo relativamente
corto {identificado por regla general con una generacion) ante la necesidad de
actualizar los mecanismos de reordenacién economica y ante la creciente y
progresiva presién social para una mayor apertura y en los que por esta razon,
aun no han podido construir un sistema equilibrado de servicio civil o incluso un
sistema complejo de élites que propongan visiones alternas de un modelo de
desarrollo.

Como instancia de poder en sistemas que comienzan a ampliar sus nociones para
el ejercicio de la funcién piblica, la transformacion y fa modemizacion de este
modelo burocratico es motivada fundamentalmente por |a existencia y ejercicio de
los derechos politicos que suelen gestionar y obtener movimientos sociales
representativos que desarrollan una alta capacidad de negociacion dade su nivel
de convocatoria y movilizacion popular.
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De esta caracteristica derivan sus posibilidades de adaptacién a un proceso de
reforma; mas que ningdn otroc maodelo, la burocracia mixta, se identifica
plenamente con el tipo de reforma programatica, la cual esta relacionada con el
incremento al desempefio de los procesos de trabajo (ver punto anterior).

Fartiendo del supuesto de que los espacios abiertos y los canales construidos por
la burocracia se hayan desarrollado dentro de un proceso irreversible y amplio
tendiente a reconocer la evolucién historica del sistema social, este tipo de
burocracia reconoce las posibilidades, las ventajas y la necesidad del cambio, ya
sea como un instrumento de obtencion de un mayor desarrollo, o bien como un
medio para restaurar una concepcion de autoridad y ejercicio del poder
reconstruyendo sus bases consensuales y su aceptacién en la sociedad.

3.1.3.3 Modelo burocratico abierto

Una burocracia abierta se define como lal a partir de que sus mecanismos de
reclutamiento y formacidon de administradores puablicos, son eminentemente
plurales y "abiertos”, con un alto grado de conectividad con la sociedad, la cual es
considerada completamente como un objetivo de servicio y de seleccion de los
profesionales encargados del desarrolio de las tareas de! gobierno.

Por regla general, dado su nivel de apertura, este modelo burocratico
corresponden mas bien a esquemas de gobiemo democraticos, en los que el
fenomeno de la rotacion y el intercambio de élites es algo constante, e incluso
puede representar la posibilidad de variantes importantes en ias concepciones de
desarrollo, y por ende, en la aplicacion de algunos elementos clave de politica
econdmica.

A partir de la diferenciacion de los modelos burocraticos, es posible unir estos
puntos con el anterior, en el que se analizaron los tipos de reforma a efecto de
generar una apreciacion global acerca de las modalidades que debe de adoptar
una reforma dependiendo del entamo burocratico en el que se desarrolie.

Utilizando las tres caracteristicas principales expuestas para los tipos de reforma y
para los tipos de buricracia, es posible desarroilar un enfoque de analisis a partir
de las relaciones que sea posible delerminar entre categorias y entre modelos
similares.

Es conveniente tener presente que este esquema puede resultar un poco
limitado, sin embargo hay que recordar que en nuestra opinién |, las variaciones y
los matices a su aplicacion deben de provenir de la aplicacion del modelo a!
andlizar casos especificos y concretos de reforma administrativa.
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3.1.4 Desarrollo de modelos para burocracias cerradas, mixtas o abiertas

La aplicacion de modelos de reforma depende de las caracteristicas propias del
entorno burocratico que se busque transformar. De acuerdo a la tipclogia de Been
Lee, vimos como existen tipos de reforma dependiendo de los objetivos que estas
busquen cubrir; asimismo, a partir de la tipologia basica de la burocracia, vimos
como existen modalidades diferentes de apertura de los sistemas administrativos
en base a sus mecanismos de recfutamiento y seleccion.

Si realizamos el ejercicio de empalmar los modelos de reforma administrativa y
los tipos de burocracia, obtendremos indicadores generales acerca de la validez
de los modelos y tipos de cambio susceptibles de ser implantados en
determinados sistemas.

Podemas plantear este analisis a partir de las caracteristicas de los modelos
burocraticos planteados anteriormente en el apartado previo.

3.1.4.1 La Reforma en una burocracia cerrada

De acuerdc a lo que hemos visto .anteriormente, la burocracia cerrada
corresponde a aquellos modelos administrativos con mecanismos de seleccion
restrictives y poco incluyentes.

En esta iogica, se parte evidentemente de la necesidad de establecer
mecanismos de apertura para ampliar Ia capacidad de ejercicio de la funcitn
publica. De acuerdo con Been Lee, el medio mas utilizado para la reforma en
estos ambientes es el de crear y desarrollar nuevos programas y organizaciones
que canalicen las necesidades sociales y establezcan mecanismos de respuesta
amplia ante estas.

De acuerdo con lo anterior, ¥ recuperando la tipologia inicial de las reformas
administrativas, podemos establecer que el cambic en este tipo de ambientes,
debe de presentarse con una orientacion programatica, es decir, poniendo énfasis
en el mejoramiento del desempeio de los servidores publicos.,

El hincapié en la ejecucion programatica se da por 1o general cuando un gobiemo
busca reaimente establecer un proceso de desarrollo econdmico y social amplio e
incluyente que reestructure las bases sobre las que se define el quehacer
gubernamental.

Es natural que consideremos que como factores alternos a la definicion de nuevos

procesos y procedimientos de trabajo, una reforma dentro de una burocracia
cerrada requiera de 1a modificacion ( 1a reforma) de las principales instituciones
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politicas del gobierno a efecto de que sea posible desarrollar un escenario de
verdadera apertura que favorezca ia implantacién y asimilacién de cambios.

En el sentido mas puro del cambio administrativo, el problema fundamental que
enfrentan este tipo de reformas en un contexto definido por la existencia de un
modelo burocratico cemado, es la redefinicion de ios valores imperantes en la
cultura administrativa de trabajo y de servicio; deben de sustituirse los valores
anteriores que tengan commespondencia con  visiones patrimonialistas,
personalistas y utilitaristas de la administracién por nuevos valores mas
relacionados con los principios de la ética, la honestidad y el compromiso en el
servicio publico.

Al desarrollar cambios administrativos con una orientacitn programatica, se
genera una reforma administrativa que podemos calificar como de doble dinamica:
en principio, los cambios en los programas suponen una reforma inicial;
posteriormente, los cambios introducidos, es decir, los programas administrativos
requieren para ser aplicados con mayor funcionalidad y profesionalismo, de
nuevas adecuaciones en los sistemas administrativos, o bien en el personal
encargado de conducir el cambio. Se requiere asi de una segunda reforma. Este
fenémeno seria propio de las reformas operadas en este tipo de modelos debido a
su carencia practicamente total de mecanismos funcionales de modernizacion y
de actualizacion periddica de las instituciones administrativas.

Un maiiz propuesto por Been Lee en torno a este tipo de reformas, indica que
mas que un proceso metodologico, el cambio orientado en los entomo
burocraticos cerrados debe de poner énfasis en los programas “puros” ¥y no en los
procesos ordenadores del trabajo; estos propiamente constituirian fases
posteriores del desarrallo organizacional en eslos ambientes y se tendrian como
probables en etapas posteriores bajo otras condiciones distintas al de este
ambiente burocratico en particular.

Asi, la funcion de las reformas operadas en estos ambientes es la de procurar
generar las bases para la institucionalizacion del cambio; dar objetivos para el
desempeiio puablico con una ética de servicio y orientar la actuacion de los
administradores en un nueve plano: del beneficio propio y de grupos con una
visidn intema, at beneficio ciudadano con una vision externa.

3.1.4.2 La Reforma en una burocracia mixta
En los modelos burocriticos que ya experimentan cierta flexibilidad y
conectividad en sus mecanismos de reclutamiento y seleccién de personal dentro

de la sociedad, la reforma que debe de ser desarrollada es Ia que continte y
amplie ain mas el procedimiento de formacion de administradores profesionales y
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de desarrollo de gerentes publicos, para que el cambio se haga parte intrinseca
de la misma organizacion administrativa.

En estos casos debe de ser impulsado el perfil programatico y técnico, a efecto de
que la materia de redisefo de la reforma sean los procesos de trabajo, y el nivel
de eficiencia del servicio plblico en su desempeiio hacia la sociedad.

El aumento del contro! es uno de los objetivos de la implantacion del cambio en
estos sistemas burocraticos; el control  adquiere una acepcion de
profesionalizacion y de consolidacidn de una ética desarollada de servicio
pubtico.

De acuerdo con esto, una de las funciones de 1a reforma dentro de un modelo de
burocracia mixta, seria ef de evitar que esta tendiera a recuperar esquemas de
organizacion atrasados, ya superados y que correspondan a etapas previas de
desarrollo administrativo similares a los modelos de buwrocracia cerrada de
estructuras autoritarias.

Politicamente, el contexto en el que se suelen presentar estas reformas, o bien el
escenario que es conveniente desarroliar para aplicarlas, es el de una mayor
apertura en los mecanismos de seleccion de personal y de reclutamiento de
personal para el desarrollo de labores tanto técnicas como politicas en las fabores
gubemamentales. Ampliar los mecanismos de seleccion de personal no significa
estrictamente que se disefien nuevos procesos de administracidén de personal;
supone un cambio de actitud para la incorporacién de nuevos profesionales
especializados, de diversas tendencias ideoldogicas en las estructuras
gubernamentales a efecto de que Ja funcidon administrativa se enriquezca con
nuevas aportaciones profesionales, nuevas experiencias y nuevas concepciones e
ideas de servicio hacia la ciudadania. Se trata de dar entrada a la diversidad
social y utilizarla como un recurso y como un instrumento del Estado.

Ei reto principal para esta reforma dentro de la orientacidn en el cambio de los
programas y de las acciones, es el de consolidar los valores positives ya
existentes en la cultura de trabajo y desarrollar los nuevos que sea necesario
impulsar a efecte de que la funcidn publica se integre a partir de una vision de
amplio impacto y significacion social. La formacion de los gerentes publicos como
una opcidén del cambio y un recurso hacia el futuro se define como el factor
principal de éxito.

Por otre lado, si bien la democratizacidon no es una conducta indispensable en la
logica de este modelo, ya que parte del supuesto que esta ya se ha desarroilado
minimamente, garantizando el desarmollo de condiciones de participacion politica
ampilia, si se considera necesaria para consolidar la accién politica del Estado, en
asuntos socialmente trascendentes como la definicion del modelo paolitico y
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econdmico de desarrollo que ha de orientar la accion de la admninistracion, el cual
debe de ser plenamente aceptado por las principales instancias representativas
de la sociedad.

3.1.4.3 La Reforma en una burocracia abierta

En la medida en que en este madelo se cuenta con mecanismos de intercambio y
cornunicacion amplios con la sociedad, tanto en los mecanismos de incorporacion
de entes externos e individuales a las estructuras de gobierno como en el de la
participacion democratica de aquella en algunos procesos de la administracion, el
esfuerzo de redefinicion debe de girar fundamentalmente en tomo a la idea de la
eficiencia en el desempeno pablico. Si bien es cierlo que la profesionalizacion y el
aumento en la calidad del trabajo piblico deben de ser incrementados, se parte
del supuesto que en este modelo ya se han generado en sus fases iniciales de
desarrollo, las condiciones suficientes para garantizar una dinamica eficaz de
trabajo, de modo tal que entonces el objetivo de redisefio debe de centrarse en
los procesos de trabajo viculdndolos con el desamollo pleno de los gerentes
publicos.

Entendida como una modalidad de reforma superior a los tipos planteados
anteriormente, aqui se buscaria fundamentalmente estructurar una nueva
mecanica de trabajo a partir de elementos de cierta confiabilidad y funcionalidad
ya exislentes, a efecto de mejorar el desempeno de los procesos de trabajo y de
los mecanismos de prestacion de servicios hacia la ciudadania.

Partiendo del hecho de que ya se cuenta con una cultura de trabajo anterior,
producto de la asimilacion del cambio en etapas previas de cambio y desarrollo
organizacional, la cual puede gira en torno a valores desarrollados de ética,
honestidad y servicio, la reforma se orienta asi a la perspectiva mas profesional
de! servidor publico y en la proyeccién operativa de este hacia los ciudadanos.

El reto fundamental de esta reforma es mantener los niveles de servicio e
incrementarlos y promover la actualizacién, Ia mejora y la redefinicién periddica de
sus propios procedimientos a efecto de poder responder permanentemente al
fenomeno de la evolucion del sistema social.

La cuestidon de los valores no deja de ser importante; estos, deben de ser
continuamente repensados y aun redefinidos para mantener su vigencia. Si bien
puede ser factible que en un modelo burocratico como este ya existan elementos
valiosos en la cullura administrativa aceptados plenamente por los servidores
publicos y que tengan una incidencia postiva ante la sociedad, la
institucionatizacion del cambio y de [a idea de la evolucion es un auténtico reto y
debe de considerase como un esfuerzo permanente de adaptacion de la
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administracian ante Ia velocidad con la que la sociedad se mueve can respecto a
las estructuras de gobierno.

3.1.4.4 Las principales variables en el proceso de reforma administrativa y
de conduccion del cambio

De acuerdo a nuestra vision de analisis, a partir de las tipologias planteadas por
Been Lee, tanto en el terreno de la identificacion de los modelos burocraticos
como en el de los lipos de reforma susceptibles de ser aplicados ‘en ellos,
podemos identificar un elemento comun a todas ellas: la amplitud de los
mecanismos de contacto con la ciudadania identificados en sus planteamientos
como mecanismos de seleccidon e inclusidn de personal, el cual puede ser
complementado con otro de igual trascendencia: los valores.

A partir de esto, podemos establecer variables globales para los procesos de
reforma. Estas variables se considerarian como elementos primarios de
referencia a considerara para el eslablecimientc del escenario general de
aplicacion del cambio, y no como factores o procedimientos técnicos para
reformar, los cuales en todo caso solo podrian ser valorados en virtud de analizar
casos especificos y concretos.

En referencia a los mecanismos de comunicacion establecidos por la
administracion con la sociedad a partir de sus procesos de reclutamiento de
profesionales para la administracién, hemos planteade algunas opiniones en los
puntos referentes a los tipos de reforma a aplicar en los modelos burocraticos.

Su trascendencia deriva de que son la representacion y la manifestacion de la
capacidad de la administracién para asimilar el potencial creativo de diversas
instancias sociales o bien de los propios individuos integrantes de la colectividad.

Su importancia se entiende por su significacion politica y democratica:
entendemos al proceso de asimilacion del potencial humano en un contexto de
diversidad y complejidad social como una capacidad de renovacion del Estado, de
concientizacion del Gobierno y de profesionalizacion de ta administracién publica.

La renovacion de la jerarquia administrativa a partir de considerar posibilidades de
reclutamienio dentro de la amplitud, la riqueza y la diversidad de las instancias
colectivas e individuales de la sociedad permite trascender los espacios politicos
restrictivos del desempefo publico y los formatos restringidos de formacion de
gobernantes y permite pluralizar las nociones del gjercicio de la funcion puablica,
asi como ensiquecer la visién y la ética de servicio administrativo.

El reclutamiento de profesionales en la administracion a partir de mecanismos
amplios de comunicacion con la sociedad, permite incluso establecer un escenario
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permanente de democratizacion racional de los procesos de toma de decisiones a
partir de la posibilidad de incluir a integrantes de diversos niveles de la escala
social los cuales pueden ofrecer siempre la perspectiva de enriquecer ¢! trabajo
publico incorporando fisicamente en una sola persona, al cliente, beneficiario de
las labores de la administracidn, y al servidor piblico, encargado de ejercer la
funcién gubernamental.

La ampliacion de los mecanismos de incorporacién social al servicio publico se
consideran una vanable de fundamental importancia dentro de la reforma
administrativa, puesto que, por un lado, representan la capacidad ya existente del
Estado para renovarse asimismo; por otro fado, trascienden la idea de la
redefinicion y redisefio de los procesos y méfodos de trabajo y ain, de los
recursos técnicos, politicos y financieros que seran usados en la reforma, para
centrase en el factor humano y en las perspectivas de reconsideracion de este, el
cual suele ser el aspecto decisivo al momento de implantar el cambio.

Como elemento complementario al anterior, debemos de hacer mencion de los
valores.

Consideramos a los valores como el punto de partida para el desarrollo de una
diversificacion efectiva del proceso de reproduccion de la administracion dentro de
la misma sociedad, sobre bases de ética ciudadana.

Hemos comentado en puntos anteriores como en nuestira opinidn, la definicién,
desarrollo y consolidacion de nuevos valores dentro de la cultura administrativa es
un aspecto decisivo y de fundamental importancia en el desarrolto de una reforma.

La consideracion de los valores como un elemento primario dentro de la reforma,
se mantienen en la logica de considerar al factor humano y a los aspectos
principales relativos a este como los principales puntos de referencia sobre los
que se puede fundamentar un proyecto de reforma exitoso.

Considerados como una nueva tendencia en la apreciacion de los elementos
administrativos de alta incidencia en el contexto del cambio, los valores estan
siendo considerados como un auténtico motor de -transformaciones y como
materia y objeto de la reforma administrativa.

Los valores provienen como elementos “tangibles” y “fisicos”, de ias constantes
del comportamiento entre los miembros de un sistema determinado. Tal como
vimos en los apartados iniciales de esta investigacion, las culturas de trabajo, es
decir, las culturas administrativas son la base sobre las que se tienen que
considerar la aplicacién y la instrumentacién de tos principios del cambio y de la
evolucion administrativa y social.



Las constantes de una cultura se identifican como valores al ser elementos de
conducta compartidos por a generalidad y al ser parametros de comportamiento y
de desempefio en el contexto de la individualidad.

Para exponentes tedricos como Francis Fukuyama ( Los Valores: El nuevo
motor de la Historia. Entrevista en el diario Reforma, Cd. de México martes
13 de febrero de 1996. p.12-A / “Solo las sociedades con alto grado de
confianza social triunfaran en la lucha por la preponderancia econémica™
entrevista de Enrique Maza a Francis Fukuyama en la revista PROCESO
No.1016, 22 de abril 1996, pag. 49 y s.s.), los valores “tienen una enorme
relacion con el estado de bienestar que alcanza o no un pueblo”.

Para él, los valores tienen que ver con la capacidad de trabajo, de competencia y
de interrelacion con el ambiente social. En esta légica, el principal valor que
identifica el, es el de la confianza. Esta, representaria la capacidad de desarrollar
un trabajo comprometido, de naturateza conjunta y compartida entre el gobiemo y
fa sociedad. Significaria la posibilidad de crear un ambiente de aceptacion mutua
entre los miembros de la comunidad politica y entre los elementos y factores del
sistema y del proceso administrativo.

La construccién de una estructura estable para el desamollo de la administracion
debe de partir de la integracién de una nueva ética de servicio publico y del
desarolio de un consenso amplic dentro de la sociedad para poder
institucionalizar las energias de la comunidad en la administracién para hacer al
cambio un aspecto inherente a su funcionamiento y permanente a ella.

La unidn de los dos elementos planteados en este punto nos permite establecer
una relacion entre los valores y la democracia. Los valores no permiten disociar la
idea del bien comun y del desamollo social de los proyectos de reforma puesto
que representan un proceso de “culturizacion” del servicio plblico y a la vez, se
constituyen en parte integrante al proceso de democratizacion de la
administracion, fa cual se manifiesta a través de -entre otras cosas- 1a inclusion de
ia riqueza y el potencial de la diversidad social en sus procesos de trabaijo.

El enfoque de Fukuyama adquiere una patticular importancia dentro del concepto
del cambio y de la evolucidn social en el contexto del fin de siglo. En su 6ptica,
solo la recuperacion de valores basados en habitos culturales tales como la
confianza {(esta, sobre lodo, como wvalor principal), Ja honestidad, Ila
responsabilidad comunitaria y la solidaridad, pueden hacer posible que exista de
nuevo una sociedad capaz de encontrar puntos de orientacién que ka moliven y
que tengan un efecto directo sobre su propio desarrollo y sobre su nocion de
bienestar.
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Hemos dicho que los valores constituyen un elemento fundamental en el proceso
de integracion y reproduccion de las estructuras burocraticas dominantes dentro
del sisterna social. Es a partir de estas que es posible desarrollar los proyectos de
reforma administrativa y estimar su viabilidad.

En este sentido, la existencia de los valores como un parametro ético de
orientacion del devenir de la accidn gubemamental constituye en términos
practicos la existencia de un capital social que ofrezca la posibilidad de implantar
proyectos de cambio y desarroilo para adaptar los modelos de gobierno a las
realidades cambiantes de la sociedad. La incorporacion del conceplo de los
valores en el contexto de la reforma administrativa, a través, de por ejemplo, el
reclutamiento por parte de la estructura burocrdtica, de los profesionales
responsables del ejercicio de la funcidn publica, dentro de Ia sociedad, significa la
asimilacion por parte de fa administracion del poder aglutinador de la sociedad
civil y de la fuerza politica de 1a comunidad y la renovacion de las herramientas de
trabajo de la administracion.

Fukuyama identifica a la cultura como un elemento primario de referencia para la
accion politica en los fines del siglo XX y principios del XXI, y en este sentido,
permite establecer que las principales acciones de desarrollo econémico y sacial
estan aparejadas a un proceso de desamollo cultural v de incoporacién de
tecnologias a la administracion como medio para poder aspirar al bien comdn ( al
desarrollo econdmico pleno y generalizado).

De este modo, la vitatidad de un sistema social, asi como las virtludes colectivas e
individuales de este, se definirian a partir del potencial de los valores existentes,
de su trascendencia, y de la capacidad de asimilacion que de estos tenga la
administracion en un proceso constante de asimilacion del cambio, como lo son el
proceso general de modemizacion y las reformas administrativas.
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CONCLUSIONES

E! cambio, la modemizacién y la reforma administrativas son conceptos que hoy
en dia reflejan valores, aclitudes y visiones de transformacion en la
administracion publica. -

No son solo ideas, sino conductas especificas que orientan cada vez mas el
desempefio y la vision de los funcionarios y las instituciones gubermamentales.

Incluso podria decirse que han dejado de ser, en mucho, figuras discursivas para
tornarse en compromisos y acciones especificas de cambio organizacional.

La asimilacién de la evolucion social a través de conductas y técnicas de gestion
administrativa, si bien ha sido frecuente y recurrente en el plano de las ciencias
administrativas, nuca se habia desanoilado en un entomno tan propicio, favorable
e incentivante para el cambio como el fin detl siglo XX, dinamico a partir del
fenomeno del despertar de la sociedad civil y de la generalizacién de la
democracia como la forma de gobiemo mas aceptada y viable para las
sociedades modemas.

Los cambios de paradigma son hoy mas que nunca una realidad ; nunca antes
como ahora, se habia cuestionado tanto el orden existente de cosas y nunca
antes como ahora la saciedad habia estado tan dispuesta a ser coparticipe en la
instrumentacion y la administracién de los procesos de mejoramiento y cambio
administrativo junto con el gobierno.

£l desarrollo de las cartas conslitucionales de servicios pablicos, de las cuales
quiza la mas destacada por experiencia y antigledad sea el “Estatuto del
Ciudadano” de la Gran Bretafa, nos indican que existe una clara tendencia-
internacional en el terreno de las ciencias administrativas a incorporar a la
sociedad en ia revision de los procesos internos de la administracion piblica y a
reconocer la necesidad de contar con estandares de servicio y desempeno en el
servicic pdblico para contar con un instrumento preciso de evaluacién de la
gestidén puablica.

El auge de la calidad total y la Alta Direccion asi como de técnicas similares de
control y simplificacion de la gestibn gubemamental como la reingenieria de
procesos, nos refiere asimismo una clara tendencia a la especializacion y {a
profesionalizacion creciente de! servicio publico de una forma que constituye
practicamente una tendencia mundial que actualmente influye de manera
decisiva en cualquier programa de cambio administrativo que se desamolle en
nuestros dias.
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En este mismo sentido, en nuestro pais, el Programa de Modernizacion de la
Administracidn Publica, conducido por fa Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo, y la metodologia instrumentada y puesta a disposicion por esta
dependencia para el resto de la entidades y las dependencias de la administracion
piblica federal, la cual, de hecho recoge y adapta estas nuevas visiones, es
asimismo, una muesira de la asimilacion de tendencias administrativas a nivel
mundial en la forma de proyectos e iniciativas concretos para administrar y
conducir el cambio.

En un marco determinado por hechos como los anteriormente citados, la
importancia de la comprension de los conceptos del cambio, la modernizacion y la
reforma administrativa, no solo radica en gue su estudio permanente constituye un
punto de apoyo primario para el posterior desarrolic y comprensidn de nuevas
tendencias de racionalizacion y administracién del cambic en el quehacer
gubemamental, sino que permite establecer una nueva visién de fa sociedad y
del gobierno, asi como de los compromisos y obligaciones que mutuamente se
reconocen en la actualidad.

Debe mencionarse a si mismo, que el ambiente dindmico del fines del siglo que se
experimenta con particular fuerza en ia década de los 90's, es un ambiente muy
propicio para el cambio; estos anos se han convertidc de hecho en una
anticipacion del futurc (tanto en términos tecnoldgicos como sociales) y en un reto
formidable para la transformacion acelerada de los esquemas de organizacién y
coordinacién entre el gobierno y la sociedad.

Esto implica el surgimiento y auge de nuevos compromisos de nuevos retos y de
nuevas ideas de gestion gubernamental en las que el cambio se ha hecho no
solo un concepto 0 una constante en el estudio de la relaciones y fuerzas sociales
sino que se ha convertido en un instrumento mismo de fa modernizacion.

El cambio implica retos singulares para la evolucion de los gobiemo y es
necesario en ese sentido conocer esquemas basicos para su instrumentacion en
el planc administrativo (y desde luego en el politico, social y aun culturat o
econémico).

En este marco , esfuerzos tales como las reformas administrativa, son mucho mas
que un concepto discursivo y se posicionan como esfuerzos practicos de gran
significado potitico y trascendencia social, 1a cual solo puede ser desarrollada a
plenitud a través del reconocimiento de una nueva realidad social y de los retos
que esta plantea.

La reforma del sector social publico es hoy una fabor obligada para los

administradores publicos que aspiren a resolver los problemas que aquejan a sus
instituciones y a sus comunidades.

155



A través de los instrumentos de la gerencia moderna , de los cuales hemos
hablado anteriormente, es posible crear y conducir procesos de reformna con el
maximo de efectividad y con gran sensibilidad politica.

La nueva demacracia social significa un cimulo de posibilidades para el
desarrollo pleno de la sociedad asi como un conjunto de retos formidables para la
accién politica del Estado.

Actualmente, la definicion del proceso administrativo va aparejada a la
comprension de las ideas y los conceptos del cambio y de la calidad en el servicio
publico cuya aplicacién e instrumentacion es hoy mas que nunca una obligacién
para toda aquella estructura gubemamental que aspire a responder a los
problemas planteados por 1a sociedad contemporanea.

En esto, es el replanteamiento de las relaciones entre el Estado y la sociedad el
punto principal sobre el que gira la reconceptualizacidn del ejercicio def gobiemo.

La accién de la administracion tiende a ser entendida progresivamente como un
esfuerzo permanente de negociacién politica en el cual el Estado reconoce
autoridad at conjunto de actores que conforman el cuerpo social, tales como
agrupaciones ciudadanas, partidos politicos, grupos de presidn y los medios de
comunicacion.

Asimismo, en la idea del cambio administrativo se encuentra también una nueva
concepcién del servicio publico” ¥ del compromiso que este representa, tendiendo
a situarse en la idea mas efectiva y practica de la satisfaccion ciudadana y el
cumplimiento de la responsabilidad de procurar el bienestar coman.

Los procesos de reforma administrativa buscan no solo actualizar la metodologia
de operacién y funcionamientos del ejercicio del servicio piblico en las estructuras
gubernamentales, si no hacer permanente la idea y la practica del cambio en las
fabores cotidianas de la misma administracién como resultado del dinamismo del
entorno en el que lo tinico constante es la transformacion y la adaptacion rapida
y efectiva a esta con lo que se generan experiencias gue por su trascendencia e
impacto constituyens modificaciones substanciales a la idea del gobiermo, de la
administracion y de la funcidn publica.

Las reformas responden a las nuevas situaciones politicas planteadas por el
agotamiento de los modelos de organizacion politica tradicionales, la caducidad
de los esquemas corporativos, el desgaste de las ideologias y la apertura de los
canales de expresion polilica de la sociedad. '

Estos nuevos fenomenos histdricos han derivado en la construccién de nuevos
espacios de participacion y en la generacion de nuevos compromisos entre ésta
tltima y el Estado, lo que ha provocado el desarrollo de nuevos escenatios y
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nuevas condiciones para el ejercicio de la autoridad y para la obtencion del
bienestar social.

A partir dei funcionamiento de la llamada sociedad civil, el incremento en el nivet
de la demanda de actividades y servicios publicos ha alcanzado la exigencia de
nuevas conductas por parte de la burocracia y el servicio publico.

El desarrollo de una nueva gobernabilidad a partir del reconocimiento de Ia
capacidad de organizacion y movilizacion ciudadana ha permitido identificar un
nuevo punto de partida para la delimitacion de la accién det Estado como el
principal elemento de certidumbre y estabilidad en el escenario politico - social.

Las funciones gubernamentales fundamentales realizadas bajo esquemas
centralizados de poder tienden a organizarse bajo otra escala de valores a partir
de una revision drastica de las estructuras existentes en los procesos de toma de
decisiones buscando ampliar estos, incorporando la opinion de diversas entidades
de representaciaon social.

Una nueva concepcion del servicio publico requiere de nuevas estrucluras
administrativas, nuevas esquemas organizacionales y nuevas actitudes, y este es
el significado de la reforma.

En el contexto del desarrollo administrativo, la etapa de transicion entre modelos
rebasados de organizacién burocratica centralizada y l0os nuevos esquemas
funciopales de! servicio publico es tanto un punto de partida para el cambio
estructural, como una tendencia en el desarrollo de nuevos modelos
organizacionales.

En este sentido, podemos concluir, que las reformas administrativas son
instrumentos politicos de la accién de los gobiemos, para reforrmular los
instrumentos y los canales de comunicacién entre el Estado y la sociedad para
incrementar la legitmidad de las instituciones gubermamentales ante aguella y
para obtener asi, un mayor espacio de decisién y de maniobra ante los reclamos
de fa misma sociedad.

Son, en el sentido estdcto, instrumentos de una nueva gobemabilidad ;
representan la reconstruccién de espacios de poder y de decision a través de 1a
incorporacién de nuevos actores e intermediarios sociales, reconociéndoles
caracter interlocutorio pero obteniendo de ellos, a cambig, la aceptacién renovada
de la autoridad gubemamental y de la preeminencia de esta ante el reclamo
constante de los grupos sociales.

£n la medida que una reforma recompone y redefine los aspectos sustanciates del
proceso administrativo al interior de una organizacion gubernamental, es factible
afirmar, como lo suponia la hipotesis general de esta investigacion, asi como la
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particular comespondiente al Capitulo 1, que estas son instrumentadas con la
idea de incrementar el nivel de autoridad gubernamental y refundamentar su
legitimidad ante |a sociedad.

En este mismo sentido, quedaria clare que una reforma, si bien es un proceso
fundamentalmente de reordenacién administrativa, también posee un claro
caracter politico ; y es este punto el que quiza resulte mas controvertido de las
ideas relacionadas con esta investigacion.

Si bien hablamos de un caracter politico, no necesariamente lo identificamos con
factores ideologicos, ya que en el mundo actual, la confrontacidn tedrica entre
modelos de gobierno y de desarmrollo ha trasladado su centro de gravedad de la
cuestion relativa a la orientacion ideoldgica del modelo de desarrollo, a la
fiabilidad, especializacion y funcionalidad de este.

Si bien es cierto que la evolucion histérica podria ofrecer muy seguramente el
retorno a posiciones de poder, tanto de partidos politicos y de funcionarios de
ideclogia socialista, es claro que su desemperio en el gobierno muy dificilmente se
podria dar fuera de los principios dei libre mercado, ain y cuando las posturas
liberales (0 neoliberales) clasicas propias de este, sean matizadas ¥
reconceptualizadas para generar un Estado mas consciente de sus compromisos
sociales.

En esla logica, el caracter politico que le reconocemos a las reformas
administrativas estaria mas relacionado cen el orden interno de un sistemna
administrativo y no con un orden externo, dejando asentado asi, que los
propositos fundamentales de desarrollo organizacional estarian motivados por un
propésito de legitimidad sociat.

Este supuesto se mantendria al considerar que en el plano internacional no existe
en la actualidad una presion ideologica (al manos no tan visibles como hace
apenas unos anos, en las que la confrontacion ideoldgica este - ceste no se diluia
del tado) por parte de organismos supranacionales para variar enfoques y visiones
de un modelo de desamolio, sino para aceptar las tendencias del cambio
administrativo, las cuales, a pasar de elio y mas alta de las mismas presiones que
este tipo de organismos pudieran promover, configuran una dinamica historica que
tarde o temprano haria sentir sus efectos en los sistemas sociales que busquen
una evolucion acorde con la dindmica social de fines del siglo XX.

Con esto queremos decir que en la actualidad es tan evidente una tendencia al
cambio administrativo en los términos en que lo hemos venido detallando, que
este, tarde o temprano terminaria pro hacer sentir sus efectos en cualquier
sistema social si este no se transforma antes. Con o sin presiones intemacionales.
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Ei cambio administrativo es un punto de referencia al mismo tiempo que un punto

de partida para la comprension del desarrollo organizacional, y en particular, del
. disefio e instrumentacién de las nuevas tecnologias administrativas desarrolladas

para la gestion y conduccion de la modernizacion de los aparatos de gobierno.

La redefinicién de los instrumentos de la accidén gubemamental a partir de ia
consideracion precisa de la inestabilidad constante que afecta al desarrollo de los
sistemas sociales actuales, constituye de hecho, un proceso de replanteamiento
de los vértices sobre los que suele construirse el andlisis de politicas que orienta
el ejercicio de fas funciones del gobiemo y la administracion, es decir, de la
autoridad y de! poder.

Del planteamiento de elementos formulado en las paginas anteriores, es posible
concluir que en la actualidad, la administracién pablica es concebida cada vez
mas como una ciencia social tecnologica -usando las palabras de Ricardo Uvalle-
la cual ofrece mas que nunca, la posibilidad de disefiar y ejercer un modelo
racional de aplicacion de la autoridad administrativa y del poder politico en un
sistema determinado.

La complejizacion de las labores de los gobiernos a lo largo de los ditimos
veinticinco arios, ha obligado a las estructuras gubernamentales a incorporar
aquellos instrumentos que permitan que el desarrollo de sus gestiones cotidianas
ante la sociedad, no solo ofrezca la posibilidad real de atender y resolver las
demandas ciudadanas mas acuciantes, sino que también permitan crear el
escenaric mas conveniente para que la estructura administrativa permanezca
sustentada en la mas amplia legitimidad social posible.

La gestion social cotidiana instrumentada por operadores como los gerentes
pablicos, es hoy en dia una actitud profesional, mas que personal, que debe de
prevalecer en el desempefio de los servidores publicos.

La asimilacion de aspectos tan elementales como este dentro de la idea de la
funcién publica, es parte de un proceso de profesionalizacién creciente que cada
vez mas permea los ambitos ejecutivos y operativos de las organizaciones
publicas independientemente de su sino ideoldgico.

La nocidn del compromiso ético con las labores desempefadas, asi comoe la idea
del compromiso politico con la sociedad, se ha delineado con mayor precision en
el perfil de tos administradores publicos que se sugiere y busca a través de las
nuevas herramientas de trabajo administrative y de gestién politica como la
gerencia publica, la alta direccion y la reingenieria de procesos.

Algunas de las herramientas propuestas para la conduccion del cambio enfrentan
un esceplicismo notable. Es natural; de hecho ese escepticismo no solo es normal
atestiguarlo en tomo a asuntos tan concrelos como lo son las nuevas
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metodologias de trabajo administrativo, sino en-asuntos tan amplios, generales y
mas naturaies como la misma idea del cambio.

Este escepticismo representa una actitud notablemente retardataria y contraria a
la vision de progreso y evolucion que debe de permear la estructura de la
administracion piblica hoy en dia.

La administracién del fenomeno de la diversidad y de la complejidad social, no
selo representa la posibilidad mas viable de desarrofiar condiciones legitimas para
la accién administrativa (con el pleno respaldo del conjunto de gobernados), sino
que en |2 actualidad, es de hecho la Unica opcidn viable y realista para considerar
la democratizacién y la participacion social dentro de las fases del proceso
administrativo.

Las actuales tendencias en el terreno de las ciencias administrativas han perfilado
un concepto mas evolucionado de ia sociedad y de {a ciudadania concibiéndolo
como cliente que recibe un servicio o que tiene acceso a un producto, y que en la
légica de un "mercado” politico o social, es capaz de emitir opiniones que
signifiquen o representen juicios de valor de gran significacién scbre el nivel de
desempenio de las actividades pUblicas,

No es del todo incorrecto afirmar, de acuerdo a lo expuesto anteriormente, que la
‘evoluciébn de las técnicas de trabajo y la creacion y desarrollo de nuevas
metodologias para el disefio de procesos operativas dentro de la administracion
publica, en el marco general que supone una reforma administrativa, representan
la posibilidad de que ei Estado encauce por caminos aceptados legalmente y que
sean racionales en ef terreno politico, el fendmeno de la confrontacion de los
grupos sociales que colidianamente se desarrolla en el seno de un sistema
administrativo,

Lucha de clases, contienda social o confrontacion de grupos; términos que son
expresién, a fin de cuentas, de un Unico fendmeno: de una dinamica social que se
manifiesta a partir de un constante enfrentamiento enire sus fuerzas dominantes,
el cual requiere de ser administrado o arbitrado por el gobierno y por sus areas
operativas, a parlir de contar con elementos de negociacion, intermediacion y
solucién del conflicto.

En nuestra Optica es evidente que la razon de Estado se esta redefiniendo, a
partir de la existencia de lo que bien podriamos llamar “tecnologias det poder” gue
han sido incorporadas como nuevas formas de apreciacion de la realidad social y
como nuevas mecanicas de trabajo politico y administrativo.

La contencion del conflicto social cotidiano pasa en la actualidad, necesariamente,
por el conocimiento y aplicacién de la administracién y de sus instrumentos de
tecnologia social de punta.
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La ciencia del gobiemo en nuestros dias requiere de la profesionalizacion de sus
herramientas, campos y visiones; en este sentido, y considerando la hipotesis que
- esta investigacion se planted para el segundo capitulo de esta investigacion,
hemos de afirmar que la administracién publica contemporanea, a partir del
impacto de la modemizacion y la reforma en sus labores, incrementaria
sustancialmente su capacidad para contener, controlar y encauzar
institucionalmente el fendmeno de ta contienda social.

Las nuevas tendencias del Estado contemporaneo obligan a considerar nuevos
vehiculos para establecer el cambio en la sociedad. El Estado actualmente esta
obligado a hacer frente a las demandas sociales para poder ser considerado
como [a representacion efectiva de un orden social construido en base a
legitimidad y un consenso social generalizado. Se trata de ir construyendo el
cambio a partir de las propias instituciones del gobiemo y disenar, conjuntamente
con la sociedad una modalidad racional del ejercicio del poder pdblico.

Las variables de las reformas deben de ser administradas por el Estado a efecto
de que estas no estorben el proceso de desarrolio colectivo, sino mas bien
permitan modificar las condiciones de la confrontacién social a partir de sus
propias caracteristicas. '

La existencia de esta variables no debe de representar en ningdn momento una
incapacidad para conducir un proceso de cambio hasta el final y para interpretar
politicamente la crisis social que puede existir en un sistema administrativo.

Deben de significar, en todo caso, la posibilidad de que el Estado pueda actuar
politicamente en la administracién de los conflictos cotidianos, mas alla de las
limitaciones que supondria la existencia de un Gnico proceso metodologico para la
aplicacidon de proyectos del cambio administrativo, lo que refutaria una de las
hipotesis prevista para este capitulo.

El Estado contemporaneo es una entidad que representa la transicion de un poder
burocratico impersonal al de |a participacion democratica de la sociedad a partir
de ia construccion de un acuerdo generalizado de voluntades, orientadas en tomo
al principio de ia renovacion, de la actualizacion y de la mejora sustancial en la
condiciones de vida.

La aplicacién de proyectos de reforma administrativa, asi como la administracion
de sus implantacion, y el control efectivo de sus variables debe de llegar a lograr
como resultado paricular, la satisfaccion de las necesidades colectivas, la
construccion de un nuevo orden politico, la definicién de variantes efeclivas en el
modelo de desarrollo histérico y en general, la construccion de un ambiente mas
sano para el desarroilo individuat dentro de un sistema social.
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Dentro del esquemna planteado por Leemans y el cual nos ha servido como base
para orientar nuestras ideas en tamo al rubro de la reforma administrativa y su
aplicabilidad en esta investigacién, debemos agregar lo siguiente :

si bien el esquema basico de Incentivos - Impulso - Accién puede permitir
explicar la dindmica administrativa a partir del siguiente modelo (e! cual es
presentado en el capitulo 3 :

" Pte-impulso-".” Accién
cincentivos . | - "impulsa - accion ‘
Distancia La influencia y el poder
Molestia Inercia
Viabilidad Disponibilidad de recursos

Costos y Beneficios

cabria identificar las siguientes variables para complementar la valoracion de.
estos elementos.

Todo medelo de reforma debe de observar :

Coherencia en el esfuerzo.- para asegurar el establecimiento y cumnplimiento de
objetivas,

Liderazgo.- para garantizar la conduccién y la adminisiracion del proceso de
cambio desde sus fases de diseno hasta las de implantacion de nuevos procesos
pasando por las etapas criticas del redisefio de ia organizacion,

Bases politicas.- que no solo permitan justificar plenamente ante los cjos de los
beneficiarios los propdsitos, alcances y objetivos del propdsite de cambio, sino
que faciliten el establecimiento de enfoques incluyentes entre mandos altos de la
organizacidn y {as bases trabajadoras, incluyendo a las organizaciones sindicales,
cuyo apoyo puede ser fundamental para el éxito del proceso de cambio y

Un enfoque participativo.- que incorpore, a f{ravés de mecanismos
especialmente disehados { ya sea a través de nuevas normas o a través de
mayores espacios de consulta y expresién) la accion y vigilancia social de las
iabores del gobiermo. En cierta perspectiva podria interpretarse este ultimo punto
como el derecho a la informacion det pablico ante el gobierno.
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De acuerde a las hipétesis planteadas para este capitulo, es claro que quiza no
pueda identificarse un (inico proceso metodologico para la instrumentacion de un
procesc de reforma administrativa; pero podemos establecer que un modelo
general como el detallade por Leemans, el cual podria complementarse con los
conceplos que hemos detallado anteriormente, si puede establecer un modelo
general de referencia para construir una iniciativa particular de cambio.

Quiza las variaciones metodologicas de esta puedan ser significativas, pero si se
mantienen los puntos sefalados en las paginas anteriores ; es factible suponer
que un proceso de cambio y reforma administrativa pueda tener posibilidades
reales de éxito.

En este sentido, y valorando el significado de una segunda hipdtesis prevista para
el dltimo capitulo, es evidente que la idea de desarrollo que busca crear el
principio del cambio y de la reforma administrativa, es sumamenie grande e
incorpora una nocién muy amplia del desarrollo social en el que no solo estaria
prevista reactivacion de las estructuras econdmicas sociales, sino también, las
politicas, y atn las culturales.

El proceso de 1a reforma administrativa es el proceso de conservacion del Estado
y de sus capacidades; es el vehiculo de replanteamiento del orden piblico vy la
opcién para dar una esperanza, real, de que la sociedad puede avanzar y vivir
mejor en el ambiente incierto y desconcertante en que a veces parece tornarse el
advenimiento del nuevo milenio.

La referencia, es el cambio. El poder es un instrumento. La nueva frontera es la
sociedad.
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