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I. NECESIDAD DE CREACION DE ORGANOS

DE REFORMA ADMINISTRATIVA



El Estado ha experimentado un cambio, profundo y dilatado, en sus propdsi-
tos y funciones que son hoy, no $6lo mis numerosos y complejos, sino marcadamente di-
versos.

Esos cambios han impreso caracferisticas particulares a la Administracidn
plblica-en funcidn de ser ésta la responsable de que el Estado pueda asumir, apropiada-
mente, su rol de transformador econdmico y social. Pocas dudas quedan ya de que sdlo
un servicio pliblico eficaz puede permitir la formulacién y ejecucidn de planes y progra~
mas econdmicos y sociales, que permitan la mis racional utilizacibén de los recursos dis
ponibles y faciliten un acceso coherente y equilibrado a mayores niveles de bienestar.

El examen de la aptitud del aparato administrativo piblico para asumir es-
tas responsabilidades demuestra, claramente, su insuficiencia. Se hace evidente ia nece-
sidad de emprender una accidn encaminada a promover, facilitar y asegurar el desarrollo
ordenado y consistente de la funcidn pablica; esta accién se enfrenta a cuatro problemas
de urgencia fundamental:

1. La falta de correspondencia entre las definiciones estructurales y funciona-
les vigentes vy las que demandaria el nuevo papel del Estado.

2. F1alto costo y el peso relativo de la burocracia respecto a la renta nacio-
nal,

3. La complicacibn, muchas veces excesiva de los organismos y de los procedi
mientos administrativos.

4. La necesidad de aumentar la eficiencia del personal de la administracién pi
blica, en todos sus niveles, incrementando su capacidad mediante la capaci~
tacién y adiestramiento,

E1 éxito de la accidn a que nos referimos reclama no sdlo la formacién de
una conciencia colectiva en cuanto a las mejoras necesarias en la organizacién y presta-
cidn del servicio pablico, sino también en la creacibn y provigién del instrumental y de
los métodos que han de aplicarse, debiendo considerarse ventajoso, desde distintos pun-
tos de vista, que estas tareas de cambio, de adaptacidn, estén a cargo de un sistema or-
ginico, que las realice en forma permanente y para toda la administracidn,

La labor del grupo inicial deberfa incluir la documentacidn y estudio siste-
mitico de todos los problemas de la administracibén provincial, en su contexto social, cul
tural y politico, y el andlisis, discusibén y difusidn, entre los propios funcionarios respon
sables, de las técnicas mds convenientes para su solucidén y en general la prestacién de
los servicios de asesoramiento que las autoridades estimen necesario,

Si consideramos que la administracién piblica es no solamente una técnica,
sino una actitud y una responsabilidad, un servicio y una gufa cuyo buen funcionamiento



es esencial, podemos convenir entonces en que el establecimiento y aplicacion permanen-
te de normas que aseguren una administracidn consistente con los objetivos, eficiente y
sana es tan importante para los responsables como el propio respeto por las normas lega
les. Considerada desde el punto de vista técnico-cientifico, y desde el punto de vista pric
tico de utilidad piblica, la administracién, mis que una suma de tecnicismos especiales
-ya sea en materia de administracion de personal, contabilidad, mecanizacién, organiza- .
cidn, etc.- es una combinacidon de normas, principios, intereses, conductas, objetivos y
procedimientos cuya evolucidn y perfeccionamiento adecuados sblo son posibles si se asien
tan en un plan de desarrollo, amplio y permanente, que sea no sdlo prdctico y viable, si-
no moral, social y juridico.

La decision politica de organizar una unidad administrativa encargada de la
promocidn y apoyo logistico de estos objetivos e intereses, para actuar como nicleo de un
esfuerzo compartido para irradiar y estimular el procesc de desarrollo de la administra-
cidn en funcidn de las necesidades concretas de la provincia, es un claro indice del reco-
nocimiento de la importancia de la administracion como medio de alcanzar los fines so-
cio-econdmicos y de la existencia de una politica que procura el mejoramiento administra
tivo sobre una base institucional estable y objetiva.

Esta politica de mejoramiento administrativo deberia destacar:

1. Que las tareas de reforma y actualizacién son responsabilidades y funcidn de
la propia administracidn.

2. Que la administracidn debe ser considerada como un todo orgdnico, cuyos
problemas pueden y deben ser examinados y resueltos a este nivel, con cri-
terio de conjunto teniendo en cuenta que en este proceso deben evitarse las
soluciones parciales que a menudo s6lo contribuyen a acrecentar las defor-
maciones.

3. Que conseguir que las actitudes de los funcionarios y empleados y la accibn
de la administracién en general concuerden con los propdsitos y fines del Go
bierno, correctamente interpretados, debe considerarse tanto o mis esen-
cial que las téchicas y procedimientos.

4. Que las tareas de mejoramiento administrativo deben realizarse sobre una
base institucional y objetiva, evitando las limitaciones de eriterio, producto
de intereses de circunstancias, que impiden organizar y actuar de acuerdo
con un plan permanente y estable.

. Para lograr estas metas debe conseguirse crear una conciencia general so-
bre la indole e importancia del problema de los defectos de eficacia administrativa, crear
el espiritu necesario para luchar contra los defectos burocriticos que entorpecen o impo-
sibilitan la realizacidn de los objetivos del desarrollo; asegurar las bases necesarias pa-
ra lograr que el cambio administrativo sea consistente con las necesidades estructurales,



funcionales y procesales que reclaman los planes de desarrollo y crear las condiciones
que faciliten la organizacitn de la carrera administrativa con sentido profesional.



II. UNIDAD DE PLANIFICACION ADMINISTRATIVA

(REFORMA ADMINISTRATIVA)



1. Qué es anilisis administrativo. Sus objetivos.

'El enfoque méis tradicional visualiza al anilisis administrativo (O y M), co-
mo una téenica fundada cientificamente, -utilizada para estudiar problemas administrati-
vos, establecer las interrelaciones entre los diferentes fendmenos comprobados, diagnos
ticar las causas de dificultad del funcionamiento de la administracién y proponer solucio-
nes tendientes a lograr la racionalizacién administrativa, es decir, mejorar la eficiencia
de la administracidn piblica,

Para este enfoque, mejorxar la eficiencia significa aumentar la eficacia y/o
disminuir el costo, entendiendo por eficacia: cantidad, rapidez, exactitud y calidad de las
tareas administrativas y de la atencibn al piblico.

Esta forma de ver los objetivos del andlisis administrativo entrafia dos peli-
gros: la falta de integracidn adecuada de los componentes formales y social, y la consecu
cidn, no complementaria, del objetivo de mayor eficacia. El primer peligro se relaciona
con la posibilidad de que, salvo una particular atencidn, se preste atencitn exclusiva a
los aspectos for malistas; ello puede ocurrir porque, como funcibn institucional, el andli-
sis administrativo trabaja directamente con los elementos formales de la organizacion: eg
tructura, funciones, procesos, atribuciones, formularios, etc.; sus criterios de anilisis
son esencialmente formalizadores; eficiencia productiva, determinacidén de costos, entre~-
namiento, atrofia o hipertrofia de funciones, centralizacidn o descentralizacidn, ete.;tra
baja con grificos que se enfrentan con datos formales: organigramas, funcionogramas, flu
jogramas, manuales, cuadros de distribucidén del trabajo, etc.

E1 peligro no estd en su uso, sino en apegarse a tales valores como perspec
tivas (nicas. También existe el riesgo de caer en el error opuesto, negando validez a las
caracterfsticas formales de la organizacién y enfatizando los matices sociales (centro de
poder, estructura politica, grupos de presibn, etc.).

Para comprender realmente la funcidn del andlisis administrativo ha de rea
lizarse un esfuerzo de integraciéon de los componentes de las dos posiciones, ambas in-
trinsecamente vilidas y, en verdad, complementarias y no conflictivas.

Esa integracidn implica encarar, como posicidn bdsica, los componentes
formales como elementos estiticos, condicionados por los componentes informales como
variables.

F1l segundo peligro se refiere a la posibilidad de usar el andlisis administra
tivo con el excluyente propbsito de afirmar el criterio de mayor eficiencia, olvidando que
éste es sblo uno de los objetivos, ¥ que las necesidades actuales reclaman la bisqueda de
una respuesta organizativa a la demanda por una administraci6n piblica coherente con los
nuevos y diversos fines del Estado, capaz de elaborar, formular, ejecutar y controlar los
planes de desarrollo. :
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2, Sistema de Reforma Administrativa. Ubicacidn de la unidad central.

CEPAL, en su informe "Problemas de Administracidn piiblica en los pafses
en desarrollo de la América Latina" afirma: "El anilisis de la situacidn administrativa y
la determinacidn de objetivos, metas y recursos debe llevarse a cabo con la misma meto
dologia que se utiliza en el establecimiento de planes de desarrollo econdmico y social.
Debe iniciarse con la elaboracién de diagndsticos de la situacién administrativa general
de cada pafs, para pasar inmediatamente a diagndsticos, méds detallados, por sectores,
hasta llegar a una tercera etapa de diagnésticos institucionales. Esto permitird conocer y
analizar a fondo los problemas administrativos generales de cada pafs, los que son priva
tivos de cada sector, y, en detalle, los de cada unidad participante en el proceso de plani
ficacidn del desarrollo nacional. Sobre la base de este diagnéstico y andlisis detallados
de ]a realidad administrativa, debe emprenderse el planeamiento administrativo global
del sector piblico, el planeamiento administrativo sectorial y la reforma administrativa
institucional, siempre de acuerdo con las necesidades de la planificacidn econdmica y so
cial de cada pafs'.

Ficil resulta aceptar la validez 1dgica del proceso que proponen estas afir-
maciones y, consecuente con el mismo, convenir que tales tareas requieren un conjunto
de 6rganos, procesos y normas estrechamente enlazados, actuando con similar orienta-
cidn en procura de satisfacer, con criterio de unidad, objetivos y metas comunes y com
plementarios.

La necesidad de coordinacidén central y de penetracidn en los sectores de to-
das las actividades que, como ésta, comprenden e interesan al conjunto de la administra-
¢idn pablica, conduce necesariamente a adoptar Ia figura de "Sistema''.

Esta aseveracibn nace de considerar que estas funciones-medio, de impres
cindible realizacibn para que puedan desarrollarse eficazmehnte las actividades necesarias
para el logro de los objetivos finales de la administracidn, tienen aspectos que se deben
realizar centralizadamente {tareas estratégicas, tales como la formulacién de planes,

_ programas, politicas administrativas, orientaciones, etc.) y otros que, ventajosamente,
deben quedar a cargo de cada sector.

Es posible peligro de discrecionalidad sectorial, con pérdida de la vital uni-
formidad de criterios y procedimientos, se aleja casi por completo, por las facultades
normativas del Organo central.

Cuando los aspectos técnicos de la operacidn se hacen realmente importan-
tes, como sucede con las actividades incluidas en el concepto de Planificacion, puede pa-
recer que realizar esas tareas en todos los sectores involucra un ineficaz uso de recur-
$0S escasos y una innecesaria duplicacidén de trabajos similares. Sin embargo, 1a expe-
riencia indica que la creacidn de unidades técnicas centrales, desempefiando esos traba-
jos con carfcter de exclusividad, no ha producido los resultados esperados,
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Una necesaria decisifn estratégica puede conducir a la creacidn inicial de
una dnica unidad (por no existir suficientes recursos técnicos) de la organizacién adminis
trativa pero, en tal caso, una de sus funciones prioritarias deberd ser desarrollar los
medios suficientes para la mis pronta creacién de las unidades sectoriales y, posterior-
mente, lag institucionales.

Con la adopcidn de la figura de "sistemas", se eliminard la discusibn inter
minable acerca de las ventajas o desventajas de centralizar o descentralizar los servi-
cios de apoyo. Estos servicios podrin concentrarse mis en direccidén al centro o mis en
direccibn a los sectores, segin las necesidades y conveniencias particulares de cada cir-
cunstancia polftica o administrativa, y lo hardn a través de las Ifneas del sistema, sin dis
minuirlo y fracturarlo, por lo que el control global de la situacién se mantendrd perma-
nentemente.

Cuando en este mismo trabajo, al concluir el punto I, v luego de referir los
aspectos que deberia destacar una politica de mejoramiento administrativo, afirmibamos
que el cambio administrativo debia ser consistente con las necesidades estructurales, fun
cionales y procesales que reclaman los planes de desarrollo, estibamos adhiriéndonos a
los conceptos méis actuales en el campo del andlisis administrativo. Estos conceptos, ela-
borados a partir de una vasta y concreta experiencia, indican que los objetivos a lograr,
mediante el proceso permanente de organizacién administrativa, van mds alld de la biis~
queda de la mayor eficiencia e incluyen, necesaria y primordialmente, la consecucibn de
un cambio ordenado, equilibrado y consistente de la administracidn piblica para que esta
pueda adecuarse, coherentemente, a las necesidades organizativas que plantean sus nue-
vas y diversas funciones.

Esos conceptos, los que sefialan y enmarcan el campo de la planificacion ad
ministrativa, indican, asimismo, la necesidad de una relacidn estrecha y orgdnica entre
los drganos responsables de estas tareas y acquellos que se ocupan de la planificacidén so-
cio-econdmica,

Reconocer el valor y la vigencia de ese vinculo entrafia admitir que la solu-
cibén politico-administrativa conduce, ineludiblemente, a incorporar la unidad de planifica
cion administrativa al 6rgano planificador. Allf, junto a la cabeza del sistema de planifi-
cacidn, formando parte natural de ella, podri nuestra unidad desarrollar eficazmente sus
~ funciones de drgano central del sistema de planificacion administrativa, asegurando, con
tal posicidn, la existencia de relaciones permanentes y flufdas con los niveles centrales
de decisidn politica. ;

3. Aspectos que deben ser considerados al plantear la organizacién y
funcionamiento de la Unidad.

a. Los de orden general ~constitucional- referidos al principio de unidad del
Estado. La planificacién administrativa debe combinar este principio esen-



