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. INTRODUCCION s

La edad administrativa

Ha'sido caracterizada nuestra época por algunos sociélogos -y con:razén e~
vidente~ como "la edad administrativa®. La centralizacién y el trabajo de equipo -
se imponen en todos los terrenos, sea en la industria, en el comercio, en la agricul-
tura, en la medicina, en la distribucién de noticias y hasta en la ensefianzd, La em
presa es uno de ios fenémenos més representativos de nuestro tiempo en el campo de
la produccién y de los negocios. Los ejemplos podrfan multipiicarse; las derivacio
nes y las consecuencias son numerosas, pero tan visibles que no es necesario insisiir
sobre esta observacién,

Sélo nos falta por agregar que el Estado moderno no ha escapade a la regla,
y que también sus actividades de servicio o la comunidad -considerabiemente en -
sanchadas desdes hace medio siglo= han tfransformado su naturaleza, hoy fuertemente.
administrativa en sus érganos, procedimientos y funciones.

Hay otro término paralelo que ha adguirido répida importancia en nuestro
tiempo: la planificacién. El término ha invadido el funcionamiento de las grandes
empresas industriales y comerciales, y se ha convertido.igualmente en un proceso del
que ningun Estado puede prescindir, y menos todavia en las naciones de econémia
subdesarrollada. Esta realidad respalda la afirmacién hecha por el IPA de Nueva
York en su estudio sobre "El problema adminisirotivo en el Perd", al decir que la
planificacién integral es ahora una nueva empresa, una nueva responsabilidad del
gobierno, espacialmente en aquellas naciones que se han decidido g acelerar el
proceso de su desarrollo equilibrado."

Pero un plan nacional tiene escaso valor ~como sigue ditiendo el citado es-
tudio del IPA/NY=si no existe "una moquinaria gubernamental ssfi¢ientemente ca
pacitada, en primer lugar, para formular los planes , y suficientemente fuerte, en
segundo lugar, para poner en ejecucién dichos planes",

En efecto, se hace cada dla més urgente el eficaz cumplimiento de las atri-
buciones oiorgadas al Estado para estimuior el desarrollo econémico y canalizar-sus
recursos, en una situacidn diffcil en que sélo el hecho de mantener los fhiveles al=
canzados representa un esfuerzo considerable, El desarrollo iropieza a veces con.
estructuras y sistemas administrativos que son anticuados o impropios y no correspon
den a'las caracterfiticas y necesidades de los problemas de nuesira época. La Ad-
ministracién tiene necesidad de ponerse al dfa en su estructura y en sus metodos. Hay
que actuar, pero la accién adminisirativa requiere a su vez, como premisa indispen—_
sable, orden en los objetivos, es decir: programacién;y orden en el instrumental de
trabajo, es decir: organizacién. -



"No es de exirafiar ~agrega el estudio que estamos citando- que a seme jan-
te panorama normativo corresponda una estructura admini strativa complicada, en la
que una misma atribucién esté asignada a varias oficinas, o en la que se repiten ta-
reas ya hechas y olvidadas por falta de registros, o que se hacen simulténeamente en
otros organismos -, La Administracién ha perdido querellas judiciales por falta de ar
chivos, Y guardu en cambio toneladas de papeles innecesarios, para citar sélo un sfn'
toma primario. " :

Més adelante, sigue diciendo el mismo documento de la CEPAL: "La Adminis
tracién Piblica, que ha recibido tantas nuevas atribuciones en las Gltimas décadas,
ha crecido en organismos pero no en eficiencia, y se la compara con desventaja a la
industria privada. Lo lentitud de los controles fiscales ha creado un ndmero de ins--
titutos auténomos que, a su vez, no son todos eficientes, y que ciertamente justifica=
rfan mayor control financiero. Estas y ofras acusaciones parecidas asaltan cotidiana
mente al sector piblico en casi todos los palses. Aunque no serfa justo decir que los
defectos administrativos son un fendmeno exclusivamente gubernamental, revelan la
existencia de un grave y generalizado problema de falta de orden, "

Este problema de falta de orden coincide con un momento en que nuestros
palses necesitan realizar urgentes cambios y en que han aumentado las responsabili=~
dades de la Administracién Pdblica en lo que concierne al bienestar nacional, Di=
chas responsabilidades son esenciales y el actuar de la Administracién Pdblica debe
hallerse directamente vinculado con las necesidades de la sociedad. El Estado de
hoy no puede ser sélo una organizacién del Derecho y de la autoridad, una estructu
ra de [fmites y condicionamientos jurfdicos, dentro de los cuales la actividad positr
va, hacedora, encaminada a promover el bienestar del pals corresponderi’u casi por
completo al foro privado de los ciudadanos.

El camino del gobernante, del qdminisi‘rador pGblico, no es el de evitar o
rehuir los requerimientos de la vida préctica, sino el de hacer frente a las nuevas
realidades y tomar a su cargo las responsabilidades nuevas. Es un problema de efi-
cacia; como todos los que afectan a la esfera del Gobierno. Supone la divisién del
trabajo, mecanismos complejos, tanto .como sean complejos los objetivos que se han
de realizar y la variedad de los mismos de modo que cada servicio resulte inmedio~
tamente atendido por un Srgano adecuado. Supone: tecriificacién; suplir la falta de
adecuacién técnica de los érganos politicos, determinada por su propio origen y su
naturaleza, dando acceso a los profesionales a las funciones que requieren un cono -
cimiento, una prdctica y un oficio realmente profesional, teniendo en cuenta la na-
turaleza técnica de las modernas funciones estatales.



"estratégico"enel entido de.que influye en el éxito de todo el plan de desarrollo y

lo determina. De donde se infiere ~como leemos en un documento ecuatoriano- -

que - "una politica de desarrollo que busque el progreso econémico, el mejoramiento

y la dignidiod del hombre, debe estar acompafiada invariablemente de una politica
administrativa que permita la realizacién de la anterior™. Y el informe -afiade:

"Es sumamente estrecha la relacién que existe entre el progreso econdmico de una
nacién y el grado de eficiencia de su Administracién Péblica, ya que éste es uno de -.
los medios importantes para coerdinar los esfuerzos dirigidos a la obtencién de ese ’
desarrollo®.

'Si el proceso de planificacién ha de ser exitoso -continda el citado docu-
mento- es necesario que los proyectos presentados para el desarrollo econdmico y
social sean acompafiados de planes para el mejoramiento administrativo, reorganiza
cién del gobierno, preparacién de personal para el servicio piblico, y direccién —
fiscal. En ofra forma, los planes més promisorios serén perjudicados gravemente si
se carece de una estructura administrativa que pueda afrontar con éxito larealiza
cién de sus obligaciones dentro de los planes™. -

Las fases de la reforma -

Una-idea ilustrativa de lo que debe ser un plan de accién de la necesaria
reforma en gran escala de fa Administracién Pdblica, la encontramos en un documen
to de este mismo afio 1967, elaborado por una comisién de expertos de las Naciones
Unidas. La gufa que ese documento proporciona habremos de tenerla en cuenta més
adelante, al tratar de nuestro propio Plan de Accidn; pero sus ITheas generales las
resumimos aqui, ya que revelan la importancia que para los especialistas de la citada
organizacién mundial tiene el papel de la Administracién Pdblica en cada pafs.

Estas son -segln el documento- las cuatro fases de cualquier programa desti
nado a implantar la reforma administrativa. 1) Estudio preliminar o de reconoci~
miento, con dos objetivos: identificar los problemas criticos, elegir los métodos que
han de emplearse y formular los principios a que ha de ajustarse el programa propues
to; y luego determinar la indole y la magnitud de-los recursos que se requieran, in--" -
cluso la asistencia técnica. 2) Reunir y analizar informaciones sobre los problemas
pertinentes y formular medidas correctivas. 3) Aprobacién de medidas de reforma
por parte de las autoridades nacionales y fijacién. de un calendario para su aplicacién,
4) Aplicacién efectiva de las recomendaciones aceptadas, incluyendo la tarea de su
perar las dificultades que surjan en el proceso de modificar el sistema existente. -



CAPITULO | - LA ADMINISTRACION PUBLICA PERUANA Y LA REFORMA

Hace dos afios, ONRAP hizo ptblico como "documento de trabajo" uncamplio
estudio titulado: "Diagnésfico Preliminar de la Administracién Piblica Pervana y
Propuestas de Reforma ¥ cuyo contenido confirma ~en cuanto al Perd- las observacio-
nes de cardicter general que recogemos en las pdginas anteriores, El "Diagnéstico"
se complementa en cierta forma con otros estudios realizados también por esta Ofi~
cina, como los titulades “Institucionalizacién del Tesoro Pdblico en el PerG" y "Cri
terios y Propuestas de Reforma para la Contraloria General de la Repiblica®, Por
afiadidura, el andlisis realizado y las conclusiones aportadas por los técnicos de
ONRAP con motive del desarrolio de nuestros programas aplicadoes, han permitido
la profundizacién en el estudio y el sefialamiento de orientaciones que pudieran
generalizarse, en dreas tales como Educacidn, Sector Agrario, Trénsito, Junta de
Obras Poblicas del Callao, etc. Finalmente, han side abordados los problemas funda
mentales y se han ofrecido los criterios Bdsicos de orden jurldico para la Reforma Ad
ministrativa en la Exposicién de Motivos y en el articulado del "Anteproyecto de
Ley de Bases de la Administracién Péblica™ entregado por ONRAP al Presidente de
la Repablica y al Primer Minisiro. -

Cabe hacer aqui’ un resumen de nuestras principales observaciones:

1) FALTA DE NORMATIVIDAD

Falta de "una plantilla gereral de ordenamiento institucional . Necesidad
de reformas legales, estructurales y metodolégicas. Falta de “patrones y criteriosde
definicién de cada tipo institucional " que, a través de una Ley de Bases, provean un'
marco de referencia a todas ias instituciones pGbiicas.

2) JERARQUIA DE LAS LEYES

Carecemos en el Per0 de una docirina constitucional que ofrezca un criterio
de jerarquizacién de normas legislativas. Hemos planteado la necesidad de una "pi
rdmide " que, comenzando con la Constitucién en la cdspide, continde con las Leyes
de Bases de los Poderes del Estado en el rango siguiente, luego con las Leyes Ordina
rias, y, por debajo de éstas, los Reglamentos y otras disposiciones administrativas.
Para cada ura de esas categorias de leyes se estableceria un procedimiento y un
quérum distinto como requisifo de validez, de forma que las leyes de cada nivel de
la "pirdmide " s6lo pudieran ser modificadas por leyes del mismo rango jerérquico.



de la Repidblica ios asuntos de politica gereral del Gobierno. Concurre a la Cdmara
de Diputados y a! Senado al asumir sus funciones y siempre que lo estime conveniente
o sea requerido por el Congreso o algunas de las ramas legislativas. En tales casos,
osiste solo o acompafiado de uno o de varios Ministros o del Consejo en pleno, con=
forme a los articulos 167 y 168 de ia Constitucién. El voto de censura-contra el
Presidente del Consefjo de Minisiros produce la crisis totat del: Gabinete. En con-
cordancia con el articulo 48, el Primer Ministro tiene a su-cargo, por funcion de Ley,
el Ministerio de Hacienda". Queda por aclarar que esta atribucién al Primer- Minis
tro de las funciones integrantes del Ministerio de Hacienda esté relacionada con la
organizacién de los "Sistemas Administrativos® de que trata el Capituio IIi del Titulo
il del Anteproyecto, tema al que nos hemos e referir més adelante.

5} LA POTESTAD REGLAMENTARIA

Dentro del mismo criterio conducente a fortalecer el Poder Ejecutivo y ase-
gurar la unidad de su estructura y actividades, consideramos inadecuadamente restric
tiva la férmula del inciso 8° del articulo 154 de la Constitucién y creemos que debe
realzarse y precisarse el contenido de la potestad reglamentaria, Se deforme la na-
turaleza de esa potﬂs’rad viéndola solamente en sus |imites con relacién a la Ley y
no en su émbito propio. El mismo principio de fa divisién de Poderes exige que -en
lo que es propio del Ejecutivo- no intervengan decisiones ajenas. El Reglamento,
subordinado a la Ley en lo que es materia de la Ley; pero el Legislativo, abstenién
dose de dictar normas que signifiqguen una invasidn en las prerrogativas del E|ecut|
ve. Serfa deseable que en textos constitucionales ulteriores se estableciera con -
cloridad lo que debe entenderse por materia reservada ol Reglamento. En las varias
~ veces citada Exposicién de Motivos de la Ley de Bases, se hace referencia a la doc~
‘trina francesa que sefata en la Constitucién la existencia de "materias que por su
naturaleza tienen cardcter reglamentario®, fortaleciéndose el principio al disponerse
que "todas las materias distintas de las pertenecientes al dominio de la Ley tendrén
cardcter reglamentario” y =mdés todavia- que “ios textos de forma legislativa referen
tes a dichas materias podrén ser modificados por decretos expedidos previo dictdmen
del Censejo de Estado" {orticulo 37 de la Constitucidn de 1958).

6) LOS SECTORES

Tanto el "Diagnéstico" como otros estudios desarroilados por ONRAP han

conducido a la configuracién de dos grandes aspectos organizacionalescuyo estable
cimiento en forma bien delimitada y caracteristica debe contribuir a nuestro enten
der a la solidez del armazén de ko Administracién Pdblica y a su eficacia y coheren
cia. Son ellos: los Sectores de Actividad y los Sistemas Administrativos, - La rama
ejecutiva requiere uno organizacién adecuada a su accidn, no siendo suficiente la
existencia de organismos que ejecuten la Ley, sino que estos respondan a una jerar
quizacién de acuerdo a su relativa importancia deniro de la planificacién “total. ™
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7) . SISTEMAS ADMINISTRATIVOS

A fin de facilitar la obtencién de los insumos requeridos para:-ia realizacién
de las actividades piblicas, deben organizarse adecuadamente. los Sistemas Adminis-
tratives, -Un Sistema Admiristrativo puede definirse como la actividad especializa-
da que afecta a todas las irstituciones del Sector PGblico en cuanto tales y cualquie
ra que sea la morfologia, Gmkito y funciones que a cada una de eilas corresponda
cumplir. La actividad publica, como la de cualquier sujeto dindmico, se define, en
dltima instancia, como urna relacién de insumo~-producto. Los insumos que requiere
la Adminisiracién para procurar a la comunidad los bienes y servicios pdblicos son
heterogéneos: unos son reales, tales como los servicios personales, los Financieros y
las mercancias o los bienes de equipo. Ofros son formales, como la.adopcién de pa
nes de accién y de formas de trabajo, organizacién o registro, que permiten lograr
el uso éptimo de aquellcs recursos. Digamos también que los Sistemas Administrati-
vos afectan tanto a las reparticiones de! Gobierno Central y Local como a las enti-
dades piblicas independientes, tanto a las configuradas como agencias como a las
que tiene cardcter empresarial, tanto a las dedicadas a.cumplir fos Servicios Gene-
rales del Estado como los Sociales y los Econdmicos. Los Sistemas Administrativos
reconocibles como tales en nuestra Administracidn Pblica son: Personal, Abasteci-
mientos, Financiero, Planificacién y Racionalizacién. Pueden sefialarse en ellos
las siguientes caracteristicas: a) el representar "insumos administratives comunes™a
toda la actividad ptblica para que ésta pueda obtener sus "productos especializa -
dos"; b) el estar regidos desde una Oficina Central que formula normas de proce~
dimiento aldas oficinas encargadas de administrar cada sistema en cada institucién;
c) la de corstituir en cada una de las instituciones pdblicas, bier un organismo au~
xiliar bajo la direccidn de ura Oficina General de Administracién (OGA), o bien
un organismo de asesoria. Debe existir, por tanto, una OGA para cada institucién
potlica, que abargue las funciones de personal, abastecimientos y financiercs; as?
como Oficinas de Organizacién y Métodos y de Plansamiento,

A)  EL SISTEMA DE PLANIFICACION

No obstante haber sido instaiado hace afios el Sistema Nacional de
Planificacién Econdmica y Social, sigue impreciso en el pals el concepto
mismo, cuanto mé&s el objeto y alcance de la planificacién nacional. La imprecisién,
gue es tanto académica como pragmética, se inicia en los mismos concazptos tebricos
y en sus bases doctrinales y cobra efecto multiplicader cl tratar de concertarse en las
heterogéneas técnicas de su aplicacién a los distintos niveles y sectores de actividad.
Por otra parte, el fenémeno no es privativo del PerG, sino que puede verificarse su
existencia en la mayor parte de los pafses latinoamericanos que hen instalado, enlos
¢ltimos afios, sus sistemas nacionales de planificacién. Puede decirse que, en buena
parte, la imprecisién se originé en la coafusidén ~bajo el mismo o los intercambiables
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cios, sino que el actual sistema dificulta la determinacién del valor de sus compo-
nentes, restfinge sus oportunidades de- capacitacién y, por consiguiente, limita o
impide el uso de su capacidad real o potencial. En todo caso, la selucién del pro-
blema general de servicio civil no culming, sino que comienza, con la impfantacién
'de un sistema de adiestramiento. Es necesario contemplar simulténeamente aspec-
tos como los de seleccién, clasificacién, permanencia, seguridad social y normas de
trabajo del personal piblico. También es conveniente llamar la atencién sobre la
necesidad de articular la politica de servicio civil con la politica general de pro-
gramamén-e;ecuc:én, sin 'dejar de advertir que un trastruegue del orden de prela -
“ciones puede fraer, por ejemplo, la estabilizacién legal de una vasta e inadecuada
burocracia, o el establecimiento de un costoso sistema de jubllaciones y pensiones
en discordancia con los recursos dal pals y su uso rocional, con la éptima utiliza -
cién del potencial humano ~como cuando se jobilan hombres experimentados y toda
via Gtiles~ y con las necesidades técnicas de la Administracién, pues todavla se des
conoce el modo de reemplazar o un ingeniero, un médico o un estadigrafo por dos,
tres o mds empleados subalternos no especialistas, pero inamovibles por ser de carre
ra. En un trabajo de ONRAP fitulado: “Estudio de bases normativas de remunera-
¢iones, pensiones y clasificacién de cargos en la Administracién Pdblica' se anali-
zan estos problemas, sefialéndose soluciones inmediatas y de orden mediato. Entre
sus recomendaciones, destaca la necesidad de contar con una Oficina Central de
Personal como eje del Sistema Administrative y Normativo de las oficinas institucio
nales "unica forma de desarrollar y mantener todos sus profesos entre los cuales se
-encuentran la clasificacién de puestos, el sistema de remuneraciones y el registro
base para las pensiones". . El articulo 53 de nuestro Anteproyecto de Ley de Bases
de la Administracién Piblica sefiala los cometidos de dicha Oficina, que consisten
en sintesis en: "reglamentar y controlar el cumplimiento de las normas orgénicas-
que aseguren una correcta administracién de personal por parte de las oficinas que
lienen esta tarea especifica en las distintas entidades piblicas, en particular en lo
que se refiere a la clasificacién de cargos y remuneraciones, procesos de recluta-
miento y- entrenamiento, evaluacién de méritos; tramitacién de nombmmien’ros, pro

mociones y lcnl”C‘JS; con |IU= dlbblPlil—lGriU b4 acciones de bienest iy, asi como las de=
més normas o criterios establecidos por las leyes y reglamentos en el Servicio Civil ™.
C) EL SISTEMA FINANCIERO

Una caracteristica del sistema financiere en nuestro pais es la ca-
rencia de legislacién sistematizada y coherente. Dicha insuficiencia contrasta con
la abundante proliferacién de leyes, decretos y raglamentos ~dictados generalmente
para enfrentar situacicnes concretas y necesidades especificas— gue se superponen
e inferfieren unas con otras sin crear un esquema general de principios normativos
interconectados a los que referir la legislacién financiera. El sistema acusa graves
deficiencias institucionales, operafivas y de procedimientos, cuyo reordenamiento
completo y sistemdtico no se ha infentado todavia. Pese a los muchos esfuerzos
parciales por remediar o mejorar aspectos concretos, se ha carecido hasta ahora de
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Artlculo 59; El Banco de la Nacién es el banquero del Sector Piblico Nacional .

En tal carécter le corresponde:
t

1. Ser depositario de todos los fondos poblicos.

2. Pagar los cheques girados confra sus respectivas cuentas por el Ministerio de
Hacienda a favor de los acreedores del Gobierno Central y por los titulares
de las demés entidades pdblicas a favor de sus respectivos acreedores.

3. Actuar como Agente financiero del Gobierno Central y de las demés entida
des piblicas que osi se lo encarguen.

4, Conceder créditos a las entidades pdblicas, dentro de su propia capacidad
y de las regulaciones del encaje bancario.

Articulo 60: La Institucién bancaria central naci onal para la emisién monetaria a que
se refiere el articulo 12 de la Constitucidn es el Banco Central de Reserva del Perd.

Ademds de esa funcién esencial, el Banco tendré la responsabilidad de preser
var ~con el apoyo de poltticas fiscales y econémicas adecuadas- la estabilidad mo-
netaria y promover las condiciones crediticias y cambiarias que conduzean ol desa-
rrollo ordenado de la economla nacional. También serén cometides fundamentales
de esta entidad pdblica bancaria: regular el volumen del crédito bancario y admink
trar las reservas internacionales oficiales de!l pafs.



D) SISTEMA DE ABASTECIMIENTO

Bajo el rubro de odministracién de abastecimientos consideramos la
totalidad de servicios que el Estado requiere para el éficiente soporte logistico de
sus operaciones y ~teniendo en cuente que los gastos para la adquisicién de material
les, equipo y de servicios no personales son parte muy importante en los presupuestos
anuales- se requieren refermas sustenciales e inmediatas que hagan funcionar-en con
diciones éptimas la administracién de abastecimientos, contribuyendo al equilibrio —
de los presupuestos, reduciendo la inversién de fondos piblicos, mejorando la utili:
zacién de la propiead estatal y el aprovechamiento del potencial adquisitivo del ~
Estado. Debemos pensar, entre otras ventajas de una adecuada administracién de
abastecimientos, que ésta tiene mucho que ver en la implantacién de politicas na-
cionales tales como las de promocién de la industria, el mejoramiento de la capaci-
dad nacional para la exportacién y el soporte de nuevas industrias. La organizacién
de este Sistema Administrativo requiere una gran variedad de servicios especializa -
dos: servicios de administradores de alto nivel; de peritos en leyes {para la preparc
cién de leyes, regiamentos y contratos); de contaderes (para establecer y mantener
una contabilidad uniferme, constante y al dia de fos bienes nacionales); de quimicos
y fisicos (pora establecer normas de calidad, inspeccionar material y equipo en fabri
cacién y al momento de su recepcién); de expertos en diversos ramos industriales -
(para dor al Estado la seguridad de obtener materiales requeridos, en tiempo y en las
condiciones més favorables); de técnicos en mantenimiento, almacenaje y transporte;
personas con capacitacidn en estadistica, programacién y presupuestos, etc. En el
"Diagnéstico" de ONRAP fueron sefialadas |as funciones normales de una administra
cidn de abastecimientes: objetivo; establecimiento de necesidades; requerimientos;
compras; control de calidad; transporte; recepciédn; clasificacién; registros; compro=~
‘bantes; inventorio; oimacenaje; conservacién; utilizacién; disposicién; publicacionas;
pagos; calificacién de personal. Mds adelante, el mismo estudie contiene amplias
observaciones y comentarios sobre medides tomadas recientemente para mejorar la ad
ministracién de abostecimientos, concluyendo con tres grupos de importontes recomen
daciones que incluyen an sus acépites desarroliados. propuestas en organizaciép, pro
gramas de accién inmediata, mejor utilizacién de la propiedad mobiliaria del gobier
no, del potencial adguisitivo estatal y de las facilidades de almacenaie; estableci -~
miento de un ceniro nacional de inspeccién y laboratorios; y un programa de capaci
tacién dirigido a diversos niveles para preparar técnicos y administradores. B

E) - EL SiSTEMA DE RACIONALIZACION

De acuerdo coni el Decreto Supremo de su creacién (10 de abril de
1964), 1a Cficine Nacional de Racionalizacién y Capacitacitin de la Administracién
Péblica (ONRAP) tiene por finclidad el mejoramiento de la Administracién Pdblice,
asegurando ia continuidad de un proceso de investigocidn, elaboracidn y ejecucién
de planes coordinados de reordenamiento de {os organismos del Sector Péblico Na -
cional ¥ la capacifacién del personal del mismo. Sus organismos integrantes son:
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un documento independiente de la cuenta y dirigido por el Contralor al Congreso- -
bajo su propia responsabilidad (lo que avalaria su carééter de contro! externo) o si-

el Ministro 4o hace suyo al ser él quien remite al Congreso el informe. producido por-
‘un "funcionario de un departamento™ nombrado por el Ejecutivo. El articulado del

Anteproyecto de ONRAP responde a una necesidad juridica, recoge una experiencia
y aclara el valor auténtico de la institucién.

9 'LAS SECRETARIAS GENERALES EJECUTIVAS

La otra funcién alidida en el apartado que precede es la de las Secretarlas
Generales Ejecutivas. La direccién politica de los Ministerios se ve afectada en
su eficacia por reposar en una sola persona las labores de determinacién de la poli-
tica a seguir en el ramo, las de mantener las relaciones externas de éste y dirigir
las funciones ejecutivas, tanto técnicas como administrativas. La compléjidad de
estas actividades ha venido acentuéndose por el incremento de las funciones propias
de cada Ministerio y agudizadas por el inicio de un proceso de desarrollo econémi~
co y social acelerado que obliga al Mnistro a participar activamente en las delibe-
raciones de organismos interministeriales, tanto de politica interna como externa
~tal como sucede con el Consejo Nacional de Desarrollo Econémico y Social y ofros=
y a yra mayor participacién del Estado a través de sus érganos ejecutivos para lograr
més altos niveles de desarrollo. Por las razones expuestas, es necesario establecer -
una funcién inmediata a la del Ministro que asuma por delegacién las labores ejecu-
tivas, administrativas internas, con. las atribuciones de tomar, dentro del marco de
la politica que dicte el Ministro, las decisiones ejecutivas pertinentes, suscribiendo
las disposiciones que no estén exclusivamente reservadas al Ministro por mandato le
gal expreso. Es ésta la funcién del Secretario General Ejecutivo que tiende a ga—
rantizar la continuidad de la gestién ministerial, por cuanto diche funcionario no-
estaria afecto a responsablidad ante el Parlamento, no obstante participar estrecha-
mente en la formulacién de la politica del portafolio; y at relevar al Ministro de los -
actividades ejecutivas y de detalle permite a éste orientar su gestién hacia los cam
pos de formulacién de polftica general y de relaciones externas del portafolio, ase
guréndose, a su vez, el conocimiento integral de la marcha del Ramo. El estableci
miento de esta funcién ejecutiva politico-administrativa constituye un primer paso
para definir el nivel bajo el cual son exigibles las condiciones de carrera adminis=
trativa, y, sobre este nivel, las condicones politicas y de confianza para el desem-
petio del cargo.

10 REQRGANIZACION DEL MINISTERIO DE HACIENDA ..

ONRAP ha senclado la necesidad de operar una serie de reajustes institucio
nales, trasladando funciones entre varias entidades pdblicas de distintos niveles y
jurisdiccién, a efectos de configurar un Ministerio de Hacienda investido de todas
y solas las funciones que deben corresponderle como érgano central del sistema finan



1) EL NIVEL DE GOBIERNO REGIONAL -

La Admirisiracién ~como hemos dicho més arriba- debe estructurarse como
un sistema de desconceniracidn y de descentralizacién que, sin romper la unidad, y
asegurando la codrdinacién recesaria, facilite el cumplimiento més eficaz posible
de los fines que le son propios. Uno de los problemas sin resolver de la descentrali
za cién es el referente al status de los Concejos Departamentales, que: estén actual-
menie sin funcionar, discutiéndose que los limites actuales departamentales no refle
jan la realidad de secciones geogréficas , sociales y econémicas y que deberdn ser
nuevamente trazados de acuerdo a mérgene regionales, existiendo adin desacuerdo
sobre cuéles habrén de ser la regiones. En todocaso, se hace ineludible y urgente
establecer los princi pios bésicos para la demarcacién y divisién det territorio nacio
nal, y fijor con precisién las atribuciones y funciones de las autoridades encargadas
de los diferentes niveles de accién de gobierno, Es un clamor de la poblacién pro
vinciana ante {as necesidades del desarrollo, ia constitucidn de un nivel de gobier
no que seaunginstancia intermedia entre el municipal y el central, que no ha sido’
solucionado en forma satisfactoria por las [lamadas Corporaciones.

La férmula del Anteproyecto de Ley de Bases de ONRAP es la siguiente:

" No se resucitan los Concejos Deportamentales tal como se configuran en el Thulo
X de la Constitucidén, En cambio, se ha estimade conveniente reforzar la autoridad
de los Prefectos y ampliar sus atribuciones, haciendo de ellos verdaderos delegados
del Gobierno Central como un todo, lo que equivale:a decir que serén representani
tes directos de cada una de los Ministros, quedando situados bajo sy jerarqula los
Jefes de los Servicios esiatales departamentales, Tal concenfracién de poderes
cabrTa combinarla con la férmula de delegaciones de autoridad de los Prefectos
a los Jefes de cada uno de dichos servicics, Pero quedaria esclarecida legalmente
la relacidn administative reguiar entre los Prefectos y ios delegados ministeriales.
El érgano de gobierro de la regidn serfa el Consejo Administrativo Regional, des-
crito en los arfiulos 75 678 de! Anteproyecto de Ley de Bases. Su organizacién
abscrbsria, evidentemente, las actuales Corporacionas de Desarrollo, asumiendo lo
esencial de sus funcicnes. Sin perjuicio de la necesaria y deseable uniformidad
del sistema, la reforma propuesta tiende ¢ tomar eh cuenta la eriginalidad de algu-
nas regiones y las modalidades que en cada circunseripcidn hayan venido practi-
céndose con éxite, El espiritu de la refurmo es el de dor movilidad a la funcién
pablica, buscar medelos de organismes administratives sumamente dgiles, consideran
do que la politica de desarrofio no corresponde a una accién aparte, sino que esté
llamada a tener la influencio determinante (y de hecho ya ia tiene) en la evolucién
de tcdo lo que es Administracién Pablica y, que puede coniribuir a descubrir e. in-
ventar férmulas permanentes de gestidn adminisirativa. El Consejo Administrativo
Regi onal, instituldo baje fa presidencia del Prefects, segin el Anieproyecto de Ley
de Bases, estard integrado por no més de 20 miembres. La cuarta parte del ndmero
de miembros del Consejo estard constitulda per delegades de los Concejos Munici-



lidad de los gebierncs localas depende en parte de {os esfberzos de las mismas Mu
nicipalidades pare cooperzy en el intercambio de informacidn, en el estudio com;;cz"
rativo de problemas comunes, v de su hasilided pora promover sus propios intereses
mediante sus relcciones con ei gobierno centrol, Estos son las 1¥neas directrices
incluidas en el Aniegroyecto de Ley de Bases de ONRAP: Los Municipios tienen au
tonomia, serd principic jurfdico de rigurosa cbservancia que ningln poder poblico
ni avtoridad podré inferierir en 1 eleccidn de los Concejos Municipales ni en su
separacién, salve el caso de seniencic iudicial, ni en ei cumplimiento de sus orde=
nanzas, acuerdcs y reseluciones, i en lo recoudocién y aplicacién de sus rentas,
debidamente aprobadas conforme o Ley. Les concejos serén elegidos por sufragio
directo y secreto. Los Comunidades de indfgenas tendrén represeniacién en las
Municipalidades. Lo Ley seficloré los servicios municipoles obligatorios, de acuer
do con ios distinios tipos de Municipaiidades, ast come las materias de exclusiva
competencia municipai, sin descartor la participacidn del Estado o de otras corpo
raciones piblicos en la orgenizacién y sostenimiento de algunos servicios. Los
vecinos participardn en el gobierno comunal mediante el ejercicio del derechode
iniciativa y como miembros de los orgenismos cuxiliares del Conceio Municipal.
Las Municipalidades podrén crecr arkitrios e impuestos locales, dentro de los cla-
ses y [imites de ios misinos oue lo Ley sefals,

13) LAS ENTIDADES AUTONOMAS

Al referirse a lus "Entidades Auidnomas®, el "Diagnéstico” de ONRAP po-
ne de relieve que esio: instituciones sz crzaron como consecuencia de una fuerte
expansién de la demende de servicios pdblices que ne pudo ser asumida por la es=
tructura clésica de la Administracién Ceniral., Y que asi proliferaron entidades
con distintes metices de qutonomie, muches veces respondiendo a plataformas de
partides polfticos o irtersses partice’ores. Abade el citade estudio que, con el -
proceso de descentrsiizacién que se inicic en el decenic anterior, cuando ain af
Gobierno Ceniral correspondiz la meyor inversién pGblice, se observa un rdpido
crecimizato de estas am.dnd' s que, en base a los impuestos destinados, asumen
nuevas responsabii idodes y reatizan inversionegs directas que ya en 1961 superarian
a las del Gebierno Centrel, husto llegar a represenior en la actuaiidad més de las
des terceras parfes del impuliso inversor del Sector Pdblico. Los articules relativos
a la "descentralizacién funcional" en el Aateproyecio de Ley de Bases de ONRAP
tienden "o ponerfreno a las imprevisaciones y desborajustes" en esta maieria, sefia
lando reglios y imites. La regla es que "lo descentralizacién funcional seré apli=
ceble en la gestidn adminiswrativa con el fin de aprovecher me]cr todos los recur-
sos, capacidades & m;csq’rwes de! pefs, haciendo compatibles la unidad de accién
de! Estade con la disiribuéién racionol de los zometides piblicos, y también como
un modo de ofrecer canales efectivos a la calsboracién del sector privado en las
responsabilidades de tc Adminisiracién estatcl, regicnal o local * {artfculo 85).




La falta de una delimitacién especifica de responsabilidades y de una clara
definicién de funciones ocasiona que el estudic y la solucidn de un caso, se retarde
indebidamente, a veces indefinidamente y, como no existen manuales administrati-
vos que contengan con claridad y precisién las responsabilidades que deben asumir
los distintos niveles administrativos, ni existe delegacidn de autoridad en forma pa
ralela a las responsabilidades asignadas, las decisiones aparecen ubicadas en los ~
niveles adminisirativos més altos y, en consecuencia, procesos administrativos que
deberfan terminar en niveles intermedios, por ser de tipo rutinario y tener el carée
ter de delegables, se unen a aquellos de carbeter indelegable.y llegan hasta los des
pachos de los administradores que ostenton niveles més aitos, quedando a la decisién
de una sola persona, infinidad de actos administrativos, los que unas veces por su en
vergadura y otras por su volumen, impiden el logro de soluciones bien examinadas y
oportunas, produciéndose los llamados “cuellos de botelias", que interrumpen inne-
cesariamente la accién del Estado, paralizando los servicios administrativos o poster
gando las decisionas para un futuro incierto,

La cireulacidn excesiva de documentos deriva en un uso irracicnal de los
recursos disponibles, porgque los trémites se realizan con mayor lentitud, se emplea
més material, interviene maycr personal, y consecuentemente, se reduce el espacio
disponible; de modo que el volumen extra de frabajo que se produce, csf como la -
tramitacién incoherente e indiscriminada de los procedimientos administrativos,
crean un efecto multiplicador negativo que en proporcién gecméirica genera mayor
gasto.

Dada ia situecién actual en que los procedimientos van fomando cuerpo en
la medida gue cada =mpleado o funcionario, g su discrecianal criterio, va afiadien
“do pasos adicicnales, inspeccienes, verificaciones, firmas, etc., al flujo de la docu
mentacidn, se observa la conveniencia de proceder a hacer andlisis administrativos,
identifcande racionalmente cuéles son las fases que debe seguir cada solicitud, o
cada acto administrative, y procederse a publicor las normas establecides, una vez

que hoyensido aprobadas.

: La circuloridn de la documentacién no se ajusta a trémites racionales, prin
cipalmente pergque estes no han sido debidamente fijades, agiganténdose excesiva=
mente su circulacién y dilaténdose el tiempo requerido para la decisién sobre un
acto adminisirativo. ‘

Son varias lgs razones que centribuyen a esta anomalia; una de ellas es que
el personal, para jusiificar su corgo, agrega pasos innecesarios; otra es la referente
a no quererse aceptar la resporsabilidaden la decisién, sino compatirla con el ma
yor niimero de personas.
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Por Gltimo, el artfculo 97 acre el camino o la regulacién en leyes ulteriores del re-
curso contencioso obietivo y del recurso por desviacién de poder. La virtualided -
de estos dispositivos jurfdicos consiste en hacer posible, no sélo la defensa de los
derechos administrativos, sino también la de los intereses legitimos, ya evocados en
el arifeulo 4 del Anieproyecto, y, por ofro lado, garantizer , por medio de acciones
legales ante una jurisdiccidn competente, que "la accién de cada 8rgano adminis-
trativo responda a la finalidad de la funcién que tiene a su cargo".

16)  REFORMAS INSTITUCIONALES

La unidad del Sector como dmbito de la polftica de Gobierno ha de compa=
tibilizarse con la pluralidad institucional, que supone la existencia de mdltiples en
tidades pdblicas vinculadas, en mayor o menor medida, a la ejecucién de los fines
para los que fueron creadas como instrumentos de administracién del quehacer pibli
co. Y es precisamente la determinacién de los fines, objetivos, autoridad, responsa—
bilidad, y medios que corresponden a! binomio "gobierno del sector” y "administra=
cién de las entidades pdbiicas que lo forman®, una de las condiciones fundamentales
de la eficiencia del aparato administrativo. A dichas entidades pdblicas les corres-
~ ponde llevar a cabo hasta su culminacién los procesos materiales (normatives, regu™

_ladores, productivos, financiercs y de toda Tndole) en los que se concreta la accién
pdblica; la normatividad que rige la actividad de éstas entidades poblicas es especi=
fica para cada una de ellas y guarda relacién con los medios y fines que les han sido
sefialadoes; lo autoridad que los rige se reviste de cordcter gerencial, circunserita, a
los procesos técnicos, financieros o materiales de operabilidad de cada entidad. A-
nalizando los servicics gubernamentales, se puede descubrir que muchas veces lo e~
xistente no corresponde a o deseable. Sucede a menudo que detgrminados servicios
previstos por la Ley no han sido creados realmente o resuitan inapropiados para la e~
jecucién de la politica o del plan; o bien que ciertos érganos han asumido en el de-
curso del tiémpo responsabilidades o funciones que no le fueron adscritas; o han per=
dido actualidad por cefiirse a los dictados de su ereaciédn; o que el rendimienio de
algunas funciones es menor_del que debiera, porque quizés necesitarian que se me=
jorara su legislacién o se perfeccionara su organizacidn administrativa. Hay cascs,
como vimos al principio en las generalizaciones relativas a América Lating, en que
una misma airibucién esté asignada a varias oficinas o en que se repiten tareas y se
despilfarran esfuerzos por una diversidad de motivos, siendo en principio la causa

de ello, la falta de planeamiento y en consecuencia: de coordinacién y de una ins~
titucionalidad adecuada. Hay que plantenrse, por un lado, la reorganizacién inter
na de los Ministerios, pensando en la necesidad de oue sus distintas dependencias
constituyan un organismo racionalmente integrado desde el punto de vista de la je~ .
rarquia y la divisién del trabajo. Los distintos servicios técnicos de un Ministerio
deben tener unidad en su administracién, hasta donde eilo sea posible, con el fin

de que su prestacién sea econémica para el Fisco y expeditiva para el poblico. in-
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CAPITULO 1l - PLAN DE ACCION

Objetivos y Limitaciones. -

La estrategia de la reforma administrativa debe precisar los acciones sucesr
vas del proceso y las condicionantes que puedenllevarnos hacia las metas fi jadas.
Esos metas deben establecerse en cuanto al tiempo en que se cumplen y también en
lo que concierne a su magnitud o cuantificacién. El "Diagnéstico” de ONRAP se-
Aalé los objetivos de la reforma en términos generales, indicando la urgencia de
iniciar el correspondiente proceso; pero no inclufa un Plan de Accién, Esa laguna
es la que rnos hemos propesto ilenar ahora con este nuevo documento, cuyo conten i
" do pretendemos que sea un camino o cauce seguro y continuado, junto con el com
promiso de seguirlo sin apartar de &l nuesiro interés, ;

ONRAP es desde luego, el organismo central de la accién, pero no el Gni
co; ello determing que nuestro Plan tenga que ser cuidadosamente establecido a -
fin de que sirva, no sélo para guiarnos a nosotros, sino para que ONRAP actle co.
mo motor que movilice los esfuerzos de todo orden que la reforma requiere. Metas
inmediatas de impacto debe comprender el Plan de Accién; pero de poco sirve de-

sarrollar proyectos de impacio aislados o no enlazados en un Plan

La primera decisién se gantea al exirapolar la curva de crecimiento del
gasto pdblico y la que "grdfica estimativamente el incremento de la Administra=
cién. Si mantenemos lo fesis desarroilada en el "Diagnéstico" sobre los momentos «
de reforma que se jalonan en la historia de fa Repdblica por per kodes de 30 afios,
deberemos concluir que estamos viviendo esa hora critica en que se acumula la
presién interna susceptible de forzar la convulsién reformista que ha caracteriza-
do los cambios de nuestra adminisiracién en las cinco etapas que el "Diagnéstico"
distingue. Entendemos que hoy nos enconirames en todo caso, no frente @ un fata
lismo histcrico o frente al determinismo de una ley més o menos misteriosa, sino
ante una hora de decisién estimulada por los hechos y por la consciente mfluencm
de factores dirigentes del pals que quieren sinceramente revestir al cuerpo social
de ung organizaci én administrativa madora.

Pero ¢qué se entiende por "madurez"” adminisirativa, y bajo qué condicie
nes puede alcanzarla nuetsro cuerpo social ? A esas preguntas traié de darles res:
puesta-el mencionado "Diagnéstico” planteando: reforma del Gobierno Central y
de la institucionalizacién de la Presidencia, "ministerializacién" de la Industria,
el Transporte, el Comercio y la Vivienda, reordenacién del llamado Sub=Sector Pé-
blico independiente, reforma del régimen municipal, del Servicio Civil, de la ad-
ministracién financiera, etc. Aunque, como se dijo en aquel documento, la "ma-



-29-

menos completa requiere. La implantacién de los sistemasy ia ejecucidn de las di -
versas medidas tendarfa que sar gradual . '

En tales condiciones, el programa de modernizacidn administrativa compren
derfa las siguientes cuatro etapas de diversa duracién que en cada caso sefialaremos:

Primera Etapa: Districucién de funciones de la Rama Ejecutiva dei Estado

Esta etapa incluirfa el estudio y reorganizacién de los Sectores de Activi=
dad, comenzando por consolidar y fijor claramente los cometidos constitucionales
del Primer Minisiro, tanto en lo que se refiere a las funciones pollticas como.a las
administratives, teniendo en cuenta entre estas Gltimas la titularidad del Ministe~
rio de Hacienda, como Ministerio extrasectorial a cargo de los Sistemas Adminis~
trativos, y la presidencia de las Comisiones Interministeriales que define el articy
lo 22 del Anteproyecto de Ley de Bases.

Habria que llever a cabo un amplio y detenido examen de las entidades y
servicios correspondientes a cada Sector de Actividad, lo mismo si se desenvuelven
dentro de la estructura de un Ministerio o fuera de &l. Este examen inicial permi-
tiria discernir el dmhito respective del Ministerio y de las entidades auténomas
en cada Sector, ast como el grade y condicicnes de la autonomla de esas entidades,
De ahT se pasarfa entonces al andlisis de las estructuras, funciones, procedimientos
y personal de cada Ministerio de Estado, procediendo después a la redistribucién de
~ funciones en're ios Ministerios de acuerdo con los criterios, asignacién de competen
cias y nomenclaturas que sedalan los artfeulos 33 y siguientes del Anteproyecto de”
ONRAP. . Esos textosserfan tandda tan sélo como hipétesis de trabajo, susceptibles de
alterarse en forma adecuada segiin los resultados del andliisis. Los Ministerios tenta
tivos serfan: |- Relacicnes Exteriores y Culto; 2- Defensa; 3~ Interior; 4- Educacién;
5- Salud Pdblica; 6- Hacienda; 7= Trabajo y Previsién Social; 8- Agricultura; 9-In=
dustria, Comercio y Turismo; 1O~ Transportes y Comunicaciones. El actudl Ministe-
rio de Justicia y Culto desaparecerfa, pasando porte de sus funciones a Relaciones
Exteriores (Culto), otras al nuevo Ministerio del Inierior (Penales) y otras (el Servi=
cio Civi!) ai Ministerio de Hacienda, en la nueva configuracién ~ que se le viene
dando a é&ste en los estudios de ONRAP. La recrganizacién del Ministerio de Ha-
cienda corresponderfa a la segunda etapa del Plan de Accién,

Entrarfase después en la creacién de las Comisiones Interministeriales, co-
menzando por las tres que prevé el Artfeule 22  del Anteproyecto: las de Defensa
Nacional; Asuntes Econdmicos y Financiercs; y Salud Pdblica y Asuntos Sociales.
Podria llegarse o crear otras de acuerdo con las conclusiones de este estudio. La
presidencia de las Comisiones Interministeriales incumbiria al Primer Ministro, con
facultad de delegar en alguno de los Ministros infegrantes.
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Partiendo de lo estoblecido en el Anteproyecto de Ley de Bases, los Siste~
mas Administrativos serfar: ~ los siguientes: -~ Planificacién y Recionalizacién, ™
Personal, Financieros y Abastecimientos.

Habrfa que reestructurar, por consiguiente, el Ministerio de Hacienda, des
pojado ya de los servicios que ONRAP considera totalmente ajenos, tanto al carécter
que hasta ahora ha tenido esa reparticién pdblica, como & su nueve concepcién de
Ministerio de Sistemas. Es decir: los servicios de Comercio y de Puertos, que en
la primera etapa deben haber quedado redistribuidos. El éxito de la operacién con:
siste en lograr que los - sistemas, - reonidos bajo una séla wutéritad, realicen su
integracién coherente, '

Al igual que en el caso de los S&ctores, deberé sefic'arse con claridad y sen:
tido de eficiencia el 4mbito del nuevo Ministerio de Hacienda y el de las entidades
que por razones constifucionales v ofras deben funcioner con autonomia adminisira
tiva y legal. El caso més complejo es quizés el de la Contraloria General de la™
Repdblica, cuyas caracteristicas orgénicas y contenido de funciones deberén ser nf
tidammente estoblecidas, incluyendo la aprobacién de los dispositives jurfdicos que
la reforma requiera.

En esta segunda etapa deberdn analizarse igualmente la situacién actual y
reajustes que eventualmente sean necesarios en relaci én con ihstituciones tales co-

mo la Superintendencia de Bancos, ef Banco de la Nacién y el Banco Cential de
Reserva del Perd.

La duracién de esta etapa serfa de seis meses,

Tercera Etapo:  Organizacién de los Gobiernos Locales

El Gobierno Municipal se incluye en el Plan de Accién antes que el and-
lisis de los niveles intermedios de gobierno, por constituir el Municipio un factor
de fijeza en el sefialamiento de los dmbitos de servicios y compe tencias y tam -
bién un factor condicionante de la amplitud que deba atribuirse a los organismos
de nivel intermedio. Fijadas las competencias y éreas de servicios nacionales y
municipales, se entraric entonces en ei problema del gobierno regional, materia
de la cuarta etapa. l

Habria que @nalizar el estado actual de los Municipios en el doble aspec
to de su organizacién y de sus funciones, y con ello la posibilidad o conveniencia
de introducir cambios en ambos terrenos. Ef comienzo del estudio quizés seria ver
hasta dénde las funciones que cumplen de hecho las instituciones locales correspon
den a las que la Ley les asigna, si algunas de aquellas invaden competencias que -
no son propias de los Municipios, si las funciones establecidas en lo Ley se cumplen
o no, bien o mal y en qué medida; y finaimente, si éstas deben ser revisadas y, en
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Cuarta Etapa: Organizacién del Nivel intermedic de Gobierno .

Una de las finalidades més com plejos y caracteristicas de ta reforma admi
nistrativa se relaciona con el reparto racional de los cometidos estatales e través
de los diversos escalones de occién, y a su vez con la necesided y también la con
veniencia de que ciertos servicios de émbito regional sean asumidos por organismos
més o menos auténomos propios de la regién. En esta etapa del Plan, habrfa que e-
xaminar el funcionemiento de ias diversas delegaciones dei Gobierno Central, asi’
como las experiencias gue ofrezca el desempefio de entidades del liomado Sub=Sec
tor PGblico Independiente en escala regional; y particularmente las Corporaciones
departamentales de Desarrollo. Una de las metas del Plen consiste en facilitar y
guiar el proceso que deberia conducir a la absorcién de dichas Cerporaciones por
los propuestos Consejos Administrativos Regionales. Ofro aspecto del estudio se
proyectaria sobre la adecuacién de las actuales demarcaciones ferritorizles con mi-
ras @ orientar con criterio realista una nueve departamentalizacién de la Repiblica.
Deberla investigarse en torno a ¢ idea contenide en el dispositivo del Anteproyec-
to de Ley de Bases que prevé la creacién-en el marco dela accién para el desarro-
Ilo> de .organismos con autonomia econdmica y administrativa adaptados a las pecu-
liares caracteristicasde determinadas zonas geo-econémicas.

Atento estudio deber hacerse sobre la funcién del Prefecto como autoridad
politica y como érgano adminsitrativo. Destéicase entre las metas del Plan -en es-
ta etapa- la de precisar las competencias y fortulecer la-figura de ese importante
funcionario, comenzando por restitvirle la integridad de su condicién de delegado
del Gobierno ceniral como un todo. Es decir, el papel de los Prefectos como repre
sentantes directos de cada uno de los Ministerios, estando bajo su jerarquia los Je
fes de los servicios estatales departamentales., -

Los objetivos de la reforma en esta érea de aplicocién ~ serfan: 1) simpli
ficar y coordiner lg accidn adminisirativa pora el desarroilo de todo el pafs;
2) hacer compatible la unidad de accién del Estado con fa distribucién adecuada
de los comefidos estatales a fravés de los diversos escalones, trasladendo en toda la
extensién posible la outoridad y responsabilidad del centro adminktrativo a los nive~-
les intermedios; 3) estimular el aporte de las bases locales a la obre del desarrollo
dandoe participacién a las autoridades de los Municipios en el plano regional; y 4)
ofrecer canales efectivos en el engranaje de {a Administracién Publica a la cole-
boracién del sector privade.

~ Oftros objetivos serfan: definir la autoridad del Estado en los diferentes es
calones, suprimir los dobles empleos, acercar la Administracién a fos administra=
dos, activar la toma de decisiones, flexibilizar {os procedimientos administrativos
y en particular las técnicas presupuestarias y, en suma, hacer de la Adpinistracién
Poblica en todos los niveles argénicos un elemento, no sélo planificador sino impul
sor de! desarrollo econémico. B



social distinta de la que nuestro plan pretende y necesite. . Y que cuando los aspi
raciones del desarrolio y de la referma adminisirativa traten.de introducir en un. ™
pais los instrumentos necesarics para la superacién de sus.dificultades .y el desplie .
gue de sus potencialidades, lo que hacen es insertar factores decambio de una ins
titucién, -que sdlo pueden operar con éxito completo si los demés componentes de Te
estructura social se modifican en una direccidn paralela.

En la lista de limitaciones observadas o de facteres negativos para la refor
ma que encontramos en el estudio sobre Américe Latina del IPA de Nueva York,
figuran los siguientes: "desmoralizacién del personal, princip&imente por fallas de
tipo directivo"; "falta de un plan de relaciones humanos y de relaciones giblicas
que confrlbuyan a mejorar tal sitvacién® En cifo lugar del mismo trabajo se insis
te en seAalar como unode los obstaculos a la reforma “ia falta de comunicecién, el
aislamiento o la separacidn enire las partes”. Suele destacarse en los informes ela-
boradoes por instituciones diversas que en ciertos paises se ha avanzade demasiado en
la adopcién de sistemas legules protectores de la estabilidad en el cargo, descuidén
dose los aspectos relativos a la seleccién, clasificacién, promocidn, retribucién, etc.,
dando como resultado el erguistamiento de los peores y un escaso atractivo para los
elementos més capaces, qgue abandonan poco a poco la funcién piéblica en busea, no
solode un mayor ingreso o prestigio soeial, sino también de mejores perspectivas pa-
ra hacer algo consiructivo y obtener satisfacciones de tipo espiritual y profesional
gue la funcidn pdblica raramente ofrece en estas condiciones.

Debemos insistir @n nussiras reiteradas recomendaciones en lo relativo @ "mo
tivar* al personal para hacar posible la reforma en las mejores condiciones de éxito.
Esto significa un cambio total de actitud en todos los niveles y la aceptacién y reco
nocimiento definitivo de que o Administrazi n debe ser sobre todo y, ante todo, ob
jetiva y estable. Lla reforma exige una eficoz copacidad rectora, tanto en los altos
dirigentes politicos como en los aliocs funcicnarios de la carrera administrative. La
funcién rectora politica es indispensoble cuando se trate de reformos administrativas
que requieren la promulgacién de nuevas leyes, sin excluir determinadas enmiendas
¢ la Carta Constitucional. En el plano politico es necesario el apoyo activo del Jé
fe. del Poder Ejecutivo pare atenuar la ingerencia de la poiftica partidista y fomen—
tar la comprensién y respaldo en pro de unta mejor administracién. Como hemos di-
cho al comienzo, los progresos permunen'res de la Administracién Poblica sélo pue-
den ser realizados en una atmdsfera de democracia politica, estabilidad de gobierno,
constante apoyo oficial y alto concepto de responsabilidad.

Todo esto vale decirlo porgue la reforma no debe hacerse con el solo propd
sito de realizar economfas de presupuesio o reducir el personal, sino fundamental~
mente para mejoror el grado de eficiencia dei aparato administrative, Como dice
el ya citado informe sobre " Lo Administracién Poblica en Américe Latina" del IPA
de Nueve York, "ni siquiera la adopcidn de una nueva constitucién, conteniendo
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Pero la eficacia de! aparato administrative no depende exclusivamente del
entrenamiento o de la capacidad del personal, sino que se hace necesaria una ade
cuada redistribucién de funciones para evitar duplicaciones de esfuerzos y recursos
eliminando las entidades superfluas o ineficientes y organizando nuevas si fuese ne
cesario. Habré gue presenter proyectos de estructuracién interna, manuales de pro
cedimientos, mejoramiento y simplificacién del trabajo y otras.iniciativas del mis=
mo orden. No es posible prescindir de un programa de clasificacién de puestos,
buena y clara descripcién de tareas, sistema de reclutamiento de acuerdo al mérito
de los aspitantes, sistema de control de productividad y evaluacién del trabajo, ¥
otras normas modernas de administraciénn de personal, a fin de evitar que haya
empleados que, percibiendo igual remuneracién para igual trabajo, rindan menos
- que el promgdio aceptado, mientras otros se hallan sobrecargados de labor.

Una organizacidn en un medio favorable. -

Aspiramos a vivir. en un Estado administrative, y ello supone cierto modo
de conducta, cierto estifo de vida colectiva. Tenemos que acastumbrarnos a lo
Administracién, tenemos que acostumbrar al pafs a conocer lo que es una Ad minis-
~ tracién Poblica.en todas sus proyecciones, y a que tenga respectocra ella la conduc

ta que le corresponde. Porque la eficacia de la Administracién Péblica no termi-
na en la accién de sus servidores, sino que debe estar acompafada de un clima, de
una comprensién, de una acogida, y de una "colaboracién externa®, que hagan po-
sibles los Gltimos resultados de lo que la Administracién se propone cumplir. Ad-
ministrar no es sélo realizar précticamente ciertos servicios; la administracién debe
ser una arganizacidn en un medio favorable que facilite su funcionamiento. Su
_ séla existencia y su actuar no pueden producir los resul tados necesarios sin un cli-
ma organizativo especial. La programacién no sélo se produce cuando se han crea
do 6rganos adecuados para llevarla a efecto, Toda ejecucién presupone un plunea
miento, y lo esencial es que existan normas y una costumbre de progromar. Le "co~
laboracién externa" de que antes hablamos debe ser una formacién para los ciuda-
danos y una costumbre en el seno de la comunidad. '

En lo que concierne a la Administracién misma, debemos calcular con el m§
ximo cuidado dénde procede un reajuste total de los érganos administtativoy de su
funcionamiento, y dénde podemos partir de instituciones arraigadas y can tradicién,
cuya adaptacién razonable puede ser de mayor eficacia que la creacién prematura
de cierto tipo de entidades totalmente nuevas. Nuestro criterio es irca la 'refor-
ma integral " tal como se plantea en la introduccién al "Diagnéstico" de ONRAP,
pero pensando en utilizar hasta donde sea posible los instrumentos ya existentes,
teniendo en cuenta que es necesario concordar los proyectos de reorganizacién con
otros factores, como la disponibilidad de personal adecuado, por ejemplo.
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esencialmente el resorte de la "toma de conciencia personal y colectiva respecto
a los elementos del desarrollo naciona!l percibidos en cada nivel., Esa tome de
conciencia es lo que permite desencadenar la fuerza de trabajo, el dinamismo de
los hombres y hacer que éstos se entreguen a la obra del desarroflo.  Tales me-
dios pudieran utitizarse con éxito en el terreno de lo reforma admins trativa, vene’
ciendo lo que algun os han {lamodo el "subdesarrollo civico" que unas vecesse de-
be a fallas de informacién o de relaciones pdblicas y ofras a la aqusencia de un buen
planteamiento €n el nivel de la "filcsofia de gobierno™. El resultado es lo que en
algunos informes se describe como un "indice muy bajo de accién compartida, Es-
to es: una {iniitacién de las posibilidades de desarrollo arménico de la comunidad
en su conjunto,

No hay que dvidar tampoco que la reforma administrativa tiene que destruir
cosas hechas, herir intereses creados y también enfrentarse con prejuicios y modelos
culturales. En todos esos casos, el apoyo de un "clima administrative®™ - como en
otro lugar hemos dicho- que respalde la operacidn, seré siempre un recurso insusti-
tuible. A veces es posible realizar algo importante en un momento psicolégico bien
escogido, contando con esas horas de entusiasmo o de emocién que nunca faltan en
la vida de los pueblos. Pero la reforma administrativa -como sabemos- tiene que
ser "permanente ", més una evolucién continuada que una serie de impulsos a saltos,
més una obra de arraigo y de conciencia que un plan de urgencia realizado peora
salir' de un aprieto. De ahi que la solidaridad ¢ivica y la armonic de esfuerzos que
pueden lograrse con un buen progroma de "animacién" merezcan considerorse, no va
como un auxiliar £€iné como una condicién bésizd del éxito de la refoFma, Y de aht,
tambi&n, que las tareas que hemos resefiado bajo el epiyrafe de “dccién complemen
taria " debdn concebirse y proyectarse con més perspectiva de permanencia, inherén
te al cardeter mismo de la raforma adminisirariva. -



