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Introduceidn

Por el Decreto-ley N° 200, de 25 de febrero de 1967, el Presidente
Castello Branco aprobd el anteproyecto de reforma administrativa que
acababa de redactar un grupo de asesores del Gabinete del Ministro
xtraordinario de Planificacién y Coordinacidén Econdmica, Este era el
cuarto intente de reforma amplia y general desde el ltimo gobierno del
Presidente Getulio Vargas. En el régimen parlamentario y en el presi-
dencial, en el sistema bipartidista y en el pluripartidista, en condi-
ciones de normalidad del régimen polftico y en situaciones de excepcidn,
bajo la responsabilidad de una comisién como la CEPA o baje la de un
ministro extraordinario, la experiencia federal brasilefia en lo que
respecta a la reforma administrétiva tiene ya perspectiva histdrica y
una riqueza de antecedentes que justifican un andlisis mds detenido
desde el punto de vista de la teoria administrativa, Por otra parte,
se trata de una experiencia que, ademis de larga y rica, estd frustrada
porqgue no ha lograde una mayor sincronizacidn entre la capacidad opera-
cional de la burccracia y las exigencias administrativas creclentes cel
desarrollo econdémico y social., De ahi que sea ain mds pertinente un
anilisis que tenga por objeto determinar los elementos bisicos para
diagnosticar las deficiencias del pasadeo y formular sobre esa base
orientaciones estratégicas que aumenten las posibilidades de implantar

&sta u otras reformas futuras.

Sintesis histérica de la experiencia reformista

Bn rigor, el movimiento de reforma de la administracidn federal del Brasil
comenzd en el decenio de 1930, durante el gobierno rewlucionario de

Getulio Vargas. Puede inéluso afirmarse que fue la revolucién de 1930

la que sentd en el Brasil las bases del Estado Administrativo.;/ Ias

primeras medidas reformistas se concentraron en la esfera de la administracidn

1/ la expresién se refiere a un conjunto de caracteristicas derivadas del
crecimiento de la burocracia gubernamental y de una nueva concepcién
de la naturaleza de la funcién plblica en los gobiernos modernos, como
las analizara Fritz Morstein Marx en The Administrative State, 2a.
edicién, Chicago, 1961, especialmente en el capitulo I. Véase, ademfs,

Dwight Waldo, The Administrative State - A Study of the Political Theory
of American PublicrAdm;nistration, Nueva York, 1948, Capftulos I a III,

/de materiales,
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de materiales, con la creacidn de 1a Comisidén Permanente de Normalizacién
en 1930 y de la Comisién Central de Compras en 1931, Ya en 1934 se
incorpord en el artfculo 168 y en el pdrrafo 2° del articule 170 de la
Constitueidn Federallel principic del mérito, Dos afios despﬁés, la
primera ley gemeral para la administracién piblica, la ley Ne 284, de
28 de octubre de 1936, establecid normas bdsicas de administracidn de
peradnal y un sistems de clasificaci&n de los cargos, y cred ademis un
drgano central de personal, el Consejo Federal de la Administracidn
Pdblica. Ia Constitucidn Federal de 1937 dispuso la creacidn de un
Departamento Administrativo del Servicio Pdblico, el DASP, que fue orga=-
nizado en 1938 y que habrfa de desempefiar el papel central en todos los
esfuerzos posteriores de reforma, En 1939 se dicté el primer Estatuto
de los Funcionarios Pdblicos Civiles de 1la Unidn, En 1940, también
mediante un Decreto~Ley, se reglamentaron las normas presupuestarias y
contables de los estades y municipics. En 1952 se aprobd w nuevo estatuto
para los funcionarios piblicos, y ese mismo afio se inicid una lucha larga
¥y silenciosa para lograr la adopcién de un sistema de clasificaciéh basado
en los deberes y responsabilidades de los cargos. En 1954 se envid al
Congreso Nacional el primer proyecto de reforma de la estructura general
¥ de los métodos de la administracidén federal, Un nuew intento, hecho
durante €l Gobierno del Sr. Juscelino Kubitschek, no 1llegd a eristalizap
en un proyecto, El Gobierno del Sr, Joao Goulart designé un ministro
especial para la reforma, el Sr, Amaral Peixoto, pero la reforme no llegd
a concretarse, EL Gobierno del Sr. Castello Branco también se ocups del
problema y dicté el Decreto-Ley N° 200, que "dispone sobre la organizacién
de la Administracidn Federal, establece directrices para la Reforma
Admin istrativa y contiene otras disposiciones", 7

Pese a que este esfuerzo reformista se viene realizando desde hace
mis de treinta afios, no se puede negar la discrepancia que existe ain en
‘todas las esferas entre los objetivos y las conguistas de la reforma.
Por ejemplo, en lo que respecta a la administracién de personal, aunque el

2/ Qggg;giggig;gl, Estados Unidos del Brasil, de 27 de febrero de 1967,
Suplemento al N° 39, Seceidn I, Parte I, P h.

_;{/sistema“de
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éistemé de mArito es objeto de una disposicidn cpnstitucionai deade 1934,
8610 abarca al 10 % de los funcionarios pdblicos, de acuerdo con las esta=
tadfsticas incuestionables del DASP, Si §é hubiese dado cumplimiento al
precepto constitucional, y habida consideracidén de las jubilaciones, defun-
ciones, dimisiones, exoneraciones y otrés formas de vacancia' de los cargos,
el 9C % de los funcionarios piblicos a los menos habrfa ingresade a la
administracién piblica mediante alguna forma de concurso, Esa diferencia
entre el fndice previsto de nombramiento por méritos.(90'%) y el alcanzado
efectivamente (10 $) es un indicador del alto grado de formalismo & del
sistens de personal de la administracidn federal del Brasil. ILa distancia
que existe entre intencidén y reélizadién daracteriza también a las reformas
de las demfs actividades adjetivas, PEn efecto, no se puede negar la
regresidn sistemftica del sector de materiales después del auspicioso
‘comienzo de la Comisién Permanente de Normalizacién y de la Comisién Central
de Compras. Se ha reducido cada vez mds la jurisdiccidn operacional del
lDepartamento Federal de Compras. {ué medidas imbortantes se han adoptado
en el sector de 1a.adﬁinistracidn patrimonial? Ia Divisidn de Edificios
Péblicos no es sino uno de los numerosos drganos fantasmas de la adminis-
tracién piblica. Finalmente; el sistema presupuestario no ha prestado casi
ninguna utilidad comn‘ihstfumento de planificacidn gubernamental, ya que

ge caracteriza por la falta de veracidad (por lo que también resulta casi
indtil como instrumento de control final). En suma, en el balance general
della”refbrma resalta la profunda diferencia que existe entre lo previsto

v 1o realizado, - o o

3/ El concepto de formalismo se refiere a la incongruencia entre lo
dispuesto y lo observado, entre la ley y la conducta, entre lo formal y
lo real, como caracterfsticas de la administracidn pdblica de las socie-
dades en transicidn o prismiticas. Véanse al respecto las obras de
Fred W. Riggs: "Agraria and Industria - Toward a Typology of Comparative
Administration", en Toward the Comparative Study of Public Administration,
editado por William J, Siffin, Bloomington, 1957, pp. 23 a 116;
"Prismatic Society and Financial Administration", en Administrative
Science Quarterly, V (Jjunio de 1960), pp. 1 a 463 "Models in the
Comparative Study of Public Administration", en Models and Priorities’
in the Comparative Study of Public Administration, editado por
Fred W, Riggs y Edward W. Weinter, Chicago, 1963, ppe. 6 a 43; ¥
"An Ecological Approach: The Salats liodel", en Papers in Comparative
Public Administration, editado por Ferrel Heady y Sybill L., Stokes,

Arnn Arbor, 1962, pp. 19 a 36,
/o se
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No se deduzca de esta argumentacidn que el DASP ha fracasado, Por el
contrario, su contribucidn a la administracidn pdblica del Brasil ha sido,
en realidad, inapreciable, !M4s que ingratitud, desconocerla constituirfa
ceguera intelectual, las deficiencias del DASP tienen varias causas, una
de las mds graves de las cuales es la negligencia o incluso el antagonismo
de que ha sido objeto el Srganc de la reforma desde 1945, con la excepcidn
del dltimo gobierno de Getulio Vargas. Por ello, la tesis aqul defendida
no es la del fracaso del DASP, sino la de que su accidn reformista habria
producido efectos mfs profundos y duraderos y generado otras fuerzas capaces
de proseguir su obra innovadora si la estrategia de cambio en que se basaron
Jas reformas hubiesen sido adecuadas a las necesidades y a las posibilidades
ds la burocracia federal, .

Esta tesis no es meramente académica, aunque a primera vista lo
parezea. El hecho de que no se pueda comprobar cientificamente - ya que no
puede reconstituirse el pasado para experimentar una estrategia diferente
de la que se usé - no disminuye su importancia crucial en las condiciones
politicas actuales del Brasil. Esto sucede porque, en cierta forma, nuestro
pals atraviesa = y nadie puede sostener con seguridad que sea por dltima vez -
por condiciones polfticas muy parecidas a las de los tiempos de Getulio Vargas,
en gue el administrador disponfa de poderes excepcionales para implantar
los cambios, independientemente de su aceptacidén., De esta forma, no es
vlido preguntar si la estrategia de hoy serf la misma de ayer, aunque es
indispensable hacerlo, En caso de que la respuesta sea positiva, cabe
proseguir: ;la reforma de hoy trae también en sf, com la de antes, el germen
de la contrarreforma? ;Estrategias 1dénticas forjardn destinos idénticos?
(Se repetirdn desquites como los de 1945, echando por tierra tanto los
aspectos positivbs como los desaciertos de las reformas? ;Qué se puede
hacer, desde el punto de vista de la estrategia, para garantizar en el
futuro la supervivencia de élgunas de las laboridsas conquistas de hoy?

/Un nuevo
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Un nuevo enfogue analftico de la reforma: la estrategia de cambio

Varias razones justifican el estudio de la experiencia federal del Brasil en
la esfera de la reforma administrativa desde el puntoAde‘vista de la esitra=-
tegla de cambio en que se basd la reforma, BEn primer lugar, porque hasta
alora no se utilizd ese criterio.. Ias criticas y los andlisis de las
reformas dignos de examen se han preocupado.del contenido de las reformas,
de su teleologfa, y no de la estrategia para proyectarlas e implantarlas.
En segundo lugar, porque si bien se observa gque muchas veces los obsticulos
a las reformas existen con anterioridad, en otros casos, son funciones de la
estrategia adoptada. En efecto, es tedricamente vercsimil y empiricsmente
demostrable que el potencial impeditivo de los obstdculos varfa con la
estrategia, es decir, que determinadas estrategias tienden a reforzar el
efecto paralizante de los'obstécuios, en tanto que otras tienden a debili-
tario, Finalmente, se justifica el criterio de la estrategia porque después
de tantos affos de experiencia reformista, los técnicos de mayor categorfa
de la administracidn piblica conocen suficientemente los aspectos teleold—
gicos de la reforma, el diagndstico de las deficieneias ¥y necesidades, la
formnlacién de soluciones, etc., ;Quién se opone al descongestionamiento de
. la Presidencia de la Repdblica? ;Quién desconoce la necesidad de descentra-
lizar el mecanismo administrative? ;Quién ignora la necesidad de institu-
cionalizar las actividades de planificacidn al nivel ministerial? ;Quién
rectaza la mejor de las tendencias cual es la de convertir el presupuesté
en un instrumento de programacidn econdmico~financiera? ;Quién discute la
necesidad imprescindible del control sustancial, en lugar del control mera-
mente legal o formal, de la ejecucidn presupuestaria? Por este motivo las
soluciones son cada vez menos controvertibles, en tanto que el problema

de cdmo desencadenar la reforma - problema estratégico - se vuelve crucial.
En realidad, es posible que el drama del subdesarrollo consista menos en

el desconocimiento de las soluciones adecuadas que en el de concebir y
dinamizar las estrategias que transformen en realidades algunas de esas
soluciones, ’ ‘ |

/Cabe hacer
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Cabe hacer notar cue, aunque la mayorfa de las veces las reformas
han sucumbido ¥a en la etapa legislativa, cuando los obstdculos son casi
insalvables,é/ las que han sido aprobadas por el poder legislativo o
dictadas sin su aprobacidn tanbién han fracasado. Es decir, la estrategia
¢e la reforma administrativa, objeto del presente articulo, no ha conseguido
superar los obsticulos a la implantacidn de las medidas.

A este respecto, las cuestiones fundamentales son: gpor qué, incluso
cvando las reformas han sido aprobadas, o también, independientemente de la
aprobacién legislativa (como en los perfodos dictatoriales}, la implantacidn
de las reformas no logrd los objetives de énta? Jué sigmifica, desde el
puntos de vista de la estrategia de cambio, el retroceso progresivo que
viese destruyendo tantas conquistas positivas de reforms desde la vuelta
del pais al sistema democrdtico en 19467 ;Qué variantes de orden estraté-
gico podrian aplicarse para minimizar la contrarreforma?

Elementos fundamentales de un modelo de estrategia

De toda estrategia de cambio puede abstreerse un modelo que pusde reducirse
analfticamente a tres elementos bdsicos: wno valorativo o ideoldgico, uno
sustantivo y unc operativo. El primero corresponde a las premisas, crgencias,
prioridades, actitudes y valores gue fundamentan lo que se podria 1llamar la
filosofia de cambio de los agentes de la reforma, Ia afirmacidn: "Fulano
todavia est{ en la posdcorbiana®™, por ejemplo, es una caracterizacidn,

aungue simplista, cuando no apresurada o malintencionada, de la ideoclogia
administrativa de esa persona. lLo que se guiere decir es en definitiva que
aquel individuo atribuye a la organizacidn formlista un poder excerivamente
condicionante que realmente no posee. Distinta es la ideologfa de los

adscritos a la corriente de las relaciones humnas, para quienes la accidn

4/  En "p Reforms Administrativa Brasileira", 1963, capftulos I a I1II, se
hace un andlisis excelente de las vicisitudes de las reformas adminis-
trativas en la etapa legislativa. En Kleber Nascimento, "Classificagao

de_cargos no Brasil", 1962, pp. 56 a 63, se exponen los tropiezos del
actual plan de clasificacidn de carges en su tramitacidn en el Congreso, -

/estratégica debe
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estratégica debe concentrarse en variables de organizacidn infonmal.é/
Aunque no siempre aparecen expresados en los documentos de reforma, estos
valores del agente de cambio se reflejan en definitiva en 1a estrategia,
en calidad de elemento valorativo o ideclégico.

Bl elemento sustantivo corrésponde al contenido de la estrategia,
tal como se lo ha formlado en los proyectos de reforma, Si las medidas
propuestas surgen de la propia experiencia del sistema que es objeto del
cambio o de la de otros sistemas; si el andlisis de los obstdculos a la
reforma se reduce a las limitaciones de orden cbgnoscitivo {como la escasez
de dates, informacicnes, conocimientos, capacidad téenica) o s5i considera
ademds las limitaciones de orden valorativo (como la resistencia a compro=-
moterse en términos de plazos y fechas, el personalismo, el "bomrmocismo",*
las deScdnfianzas,las prevenciones); si 1la reforma es global o gradual, a
largo, medio o corto plazo = son diferencias de contenido, que afectan a
la estrategia y deben,.por tanto, considerarse en la evaluacidn de ésta,

El elemento operativo o de comportamientc coeresponds a las formas de
accifn de los agentes'de'cambio en el proceso de reforma, Pueds cbservarse
este elemento cuando una estrategia entra en ejecucidn, perc es posible
identificar sus tendencias desde la etapa de proyeccidn de la reforma,

Que las comunicaciones fluyan bilateralmente entre el grupo de reforma y los
denfs agentes del sistema administrativo, o solamente desde aquéllos hacia
éstos; que 1a accién reformista incida sélo en los aspectos formales del
sistéma o quelse extienda a los aépectoé informales; que el poder reformador

5/ ~ También los apologistas del "elemento humano" se exceden al argumentar
que la motivacién excusa a la organizacién, Ila filosoffa de las rela-
ciones humanas estd experimentando una pmofunda revisidn en los Estados
Unidos {hecho del que no se han percatado muchos “importadores! brasi-
lefios) para corregir varias de sus deficiencias, entre las que se
destacan: 1) la tendencia a subordinar los objetivos organizacionales
a intereses de grupos; 2) el estfmulo a la autodefensa de las jefaturas
mediante la transferencia de responsabilidades indelegables al grupe
(en nombre del "liderazgo democrdtico"); 3) la ilusiédn de que felicidad
¥y racionalidad son totalmente conciliables, y, la que tal wvez sea’la
mis grave, L) el descrédito que deriva de.la indiferenciacién entre

. sefluelo y ciencia,

*/ Ia expresién portuguesa "bOMFchist", propia del’ Bra51l, denota una.
actitud complaciente ante las faltas de los demds,

/tienda a
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tienda a aislarse, de modo que el "grupito" (porque asf pasa a ser llamado)
de_ref&rma se aisle progresivamente del liderazgo del sistema,-o que tienda
& la. irradiacién incorporande gradualmente capas importantes de ese liderazgo
- son diferencias operacionales importantes cuya consideracidn no puede
faltar en la evaluacidn de una estrategia.

Obsérvese que estos tres elementos de cualgquier modelo de estrategia
de cambio = valor, contenido y accidn - no se distinguen unos de otros en
la realidad objetiva, Esta diferenciacidn es defendible sélo en abstracto,
para fines de andlisis tedrico. En verdad, la importancia de los tres
cempenentes en la caracterizacidén de un modelo de estrategia de cambioc neo
es igual, El aspecto valorativo o ideoldgico precede y condiciona a los
olros dos. Mis precisamente, la escala de valores de los agentes de cambio
condiciona definitivamente su percepcidn de lo que debe hacerse (componente
sustantivo: contenido) ¥y de cémo debe ser hecho {componente operativo: accidn),
El orden inverso de condicionamiento - de la accidn hacia el valor - es
insostenible, De allf la importancia de concentrar el andlisis de la
estrategia de la reforma en el ccmponente valorativo o ideoldgico de esa
estrategla, compardndolo con las caracteristicas de comportamiento tipicas
del sistema que es objetc del cambio,

VEl modelo estratépgico de las reformas administrativas brasilefias

Un anflisis de la experiencia en materis de reforma brasilefia administrativa
en la esfera federal permite inferir que las estrategias en que se basaron
las reformas no difieren sustancialmente unas de otras. FEn cierto modo,
puede decirse que no ha habido estrategia, sino que a lo largo de la historia
reformista ha prevalecido un determinado modelo estratégico. Esto se

infiere de ciertas regularidades sistemiticas comunes no sélo a reformas en
esferas distintas, como personal y presupuesto, sino también a esfuerzos en
una misma esfera, como la clasificacidn de cargos, De ser vdlida esta 7
premisa,(lo que se intentard demostrar en el presente articulo), la identi-
ficacidn y definicidn de las caracterfsticas de ese modelo estratégico tienen
la mayor importancia tedrica y préctica, porqﬁe s6lo entonces serd posible
evaluar el grado de adecuaciédn estratégica de las reformas a los rasgos
predominantes del comportamiento de la burocracia brasilefia.

/Sobre 1a
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Sobre la base de los componentes fundamentales de cualquier modelo
de estrategia ~ valor, contenido y accién - anteriormente analizados, puede
- elaborarse un modelo tedrico de la estrategia de cambio que ha orientado
la experiencia reformista brasilefia, Puede trazarse el modelo estratégico
de las reformas administrativas brasilefias, de la siguiente forma:

Comnonente operativo: accidn

Foco de accién: elementos formales
Estilo de influencia: la imposicidn
Dindmica de poder: el aislamiento
Componente sustantivo: contenido
Ohjetivo del cambio: globalista-inmediatista
Cerientacidn del diagndstico: cognoscitivismo -
Componente ideoldgico: valor -

Estrategia 'y requisitos previos de comportamiento
Estrategia y orientacién procesalista.
En las piginas siguientes se analizard cada uno de estos componentes
a la luz de'la experiencia brasilefia, en un esfuerzo de validacidén empirica
del modelo, _ )
Componente operativo: accién_

Cabe destacar tres de los diversos elementos del componente operativo
0 de comportamiento: el foco de accidn estratégica,,el estilo de influencia
que utllizan los agentes de cambio y la dindmica del poder entre los agentes
de cambio ¥ 105 jefes del sistems objéto de reforma,
~Foco de accidn: elementos formales |

Ia aceidn de la reforma ha influido casi exclusivamente sobre los
elementos formales del sistema, En el campo de la administracidn de material,
por ejemplo, gran parte de los esfuerzos reformistas (después de un perfodo
de notables aportes) se limité a la preparacién de organigramas. Es asf
como, en 1938, la Divisidén de Material del DASP absorbid las atribuciones
de la Comisién Permanente de Normalizacidn, que‘fue suprimida, En 1940 la
Comisidn Central de Compraé'éy fue sustituida por el Departamento Federal-
de Gompras.Z/ En 1941, los laboratorios de ensayos, que formaban parte de

6/  Decreto Ley N° 579 de 30 de julio de 1938, Coleccidn de Leyes del Brasil,
7/  Decreto Ley N° 2206 de 20 de mayo de 1940, Coleccidn de Leyes del Brasil,

/la antigua
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la antigua Comisién Central de Compras, pasaron a depender del Instituto
Nacional de Tecnd]ogia.gj Dos afos mds tarde, en 1943, los laboratorios
fueron retirados de aquel Instituto, y pasaron a formar parte de 1la estruc-
tura del Departamento Federal de Compras., También en 1943, fue creado

&

el Consejo de Administracién de Material comp Srgano coordinador central.
Finalmente, en 1945, la Divisién de Material del DASP y el Consejo de
Administracidn de Material pasaron a depender del Departamento Federal de
Compras.;;/ Varias de estas estructuraciones y reestructuraciones, fueron,
en fltimo término, simples cambios de nombre, que aumentaban o reducian la
situacion orginica de las dependencias, pero no introducian modificaciones
importsntes en el sistema de materiales, En algunos casos Se pensé obtener
mayor ccordinacidn de las actividades del sistema mediante la subordinacidn
de un organismo a otro, o mediante la redistribucién de las atribuciones

de la reforma de un organismo a otro, El aspecto formal-normativo de las
reformas ha sido bien caracterizado por el lengusje tipico de algunos
proyectos de reforma, como por ejemplo:

"Sin perjuicio de sus atribuciones, el Instituto Nacional de Tecnologie
del Ministerio del Trabajo, Industria y Comercio, y los laboratorios de
ensayos y andlisis existentes en la Administracidn Federal cooperarén eon
los organismos de materisl ...".lg/ Esta disposicidén se tradujo pocas
vetes en realidad, ya que el poder condicionante de la organizacién formal,
fue siempre insuficiente para conseguir los fines deseados, principalmente
después de superada la dictadura,

También en la esfera de la clasificacidn de cargps el foco de la accidn
estratégica de las reformas fue el aspecto formal., De los intentos por
establecer un sistema de clasificacidn de cargos, que se remontan a

Decreto Ley N° 1184,de 1° de abril de 1941, Coleccidn de Leyes del Brasil,
Decreto Ley N°® 5984, de 10 de noviembre de 1943, Coleccidn de leyes del

Brasil,

Decreto Ley N° 5715, de 31 de julio de 1943, Coleccidén de Leyes del
BraSilo ’
Decreto Ley N° 8823-A, de 7 de diciembre de 1945, Coleccidn de leyes
del Brasil, ‘ ’

E E & we

Artfculo 12 del Decretc Ley N° 11101, de 11 de diciembre de 1942.
/1907,
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1907,;é/ solamente dos lograron superar la barrera legislativa: la ley

de Reorganizacidn de 1936, que propicid un primer sistema de clasificacidn,
¥ 1la ley N° 3780, del 12 de julio de 1960, que establecid el sistema actual.
En esta esfera la frustracidén ha sido aun mayor que en otras. Aungue con
la Ley de Reorganizacidn se lograron algunas conquistas notables; se
perdieron a través de los afios por falta de continuidad en la revisidn y
actualizacidn del esquema de clasificacidén. En lo que'se refiere al plano
actual, las consecuencias han sido mds desastrosas que favorables para la
administracién federal. Hay un-divorcio total entre lo gue se pensé hacer
¥.1o que se esti haciendo. los criterios de estructuracidn se distancian
por completo de los criterios de elaboracién del plan, No se ha prestado
atencién alguna al adiestramiento como recurso para capacitar a quien
ocupard un cargo. También en esta materia la reforms limitd su accidn a
los elementos formales, como la adecuacidn de las especificaciones de
clase, la distincidn entre el cargo y el eventual ocupante, las lineas

de nombramientos y ascenso bien definidas entre las series de clases ¥
dentro de ellas, etc,

En la esfera de la organizacidn y métodos, en que se clasifican los
proyectos generalmente llamados de "reforma administrativa®, la accién
reformista no escapa a la regla, concentrindose en los aspectos meramente
formales. Iog principios cl4sicos del alcance del control y de la homoge=-
neidad han orientado los proyectos de reforma administrativa, desde el
primero, en 1953, hasta el de la reforma de Amaral Peixoto., Esas reformas se
basan en la premisa de que los mecanismos estructurales de la burocracia
funcionardn con mayor eficiencia si facilitan el proceso administrativo en
lugar de destruirlo. De esta forma, se definen nuevamente, las 1fneas de
autoridad y responsabilidad, se subdividen o fusionan los organismos para
atender al principio de homogeneidad, y se reduce la cantidad de subordinados
directos de una jefatura respetando el principio de alcance del control,

13/ 1a historia de lds_intentos de establecer un sistema de clasificacién
de cargos en la administracidn pfiblica federal ha sido expuesta en
detalle por el autor en (lassificagao de Cargos no Brasil, op. cit.

/A esta
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A esta altura cabe formular algunas preguntas: ;seri el congestiona-

miento de la Presidencia de la Repdblica predominantemente un problema de
comportamiento o estructural? ;Serd la descentralizacidn administrativa

un problema de saber delegar o de querer delegar responsabilidades y querer
aceptar esta delegacidn? ;Qué parte de la racionalidad de las reorgani-
zaciones formales choca con los comportamientos que no son racionales?
Estilo de influencia: la imposicidn

El estilo de influencia utilizado para implantar las medidas refor=
mistas, se basd en un proceso de imposicidn, en lugar de uno de internali-
Zaciénq;&/ El primero se caracteriza por ser predominantemente obligatorio,
¥y sus soluciones son presentadas en forma definitiva, perfectas y acabadas,
dejando poea o ninguna flexibilidad para realizar acciones alternativas ante
condiciones inesperadas. El otro se caracteriza por ser eminentemente suges=~
tivo y exploratorio, y sus scluciones se presentan come puntos de partida
que van modificéndose con la evolucidn de la reforma, con las adaptaciones
que la realidad requiere, Con todo, la distincidn critica entre los dos
procesos es que solamente el de internalizacidn conduce a una reorganizacidn
en que el individuo puede percibir las relaciones que existen entre los
medios utilizados en el cambio y los objetivos que 4ste se propone, porque
comprende los aspectos valorativos (actitudes, hdbitos) que obstaculizan el
cambio, al revés del proceso de imposicidn, que se limita a los aspectos
cognoscitivos (falta de competencia técnica, deficiencia de informaciones),

I» importancia de esta distincién se hace discutible al comparar las
condiciones necesarias a la continuidad de los cambios fomentados por los
dos procesos. En el caso del proceso de imposicidn de influencia, la

mantencidn del cambio requiere un control permsnente de parte de los agentes

de 1a reforma, lo que no sucede cuando el sistema objeto de cambio interna-
liza los valores de la reforma, Ia experiencia federal en materia de

1L/ Esta distincidn corresponde a dos de las tres formas de influencia
social {compliance, identification e internalization), desarrolladas.
por Herbert C. Kelman en "Process of Opinion Change!", The Public

Opinion Quarterly, XXV, N° 1 (Primavera 1961), pp. 57 a 61,

/reforma administrativa
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reforms administrativa 15/ revela claramente la necesidad constante -~ y,
durante largos periodos, el ejercieio efectivo - de un control perminente
de los cambios realizados para asegurar su continuidad. Esto se aplica
adn mis en las reformas introducidas durante perfodos de excepcién., Se
recordard que tan pronto se redujo el poder de control de los agentes de
cambio con el regreso del pafs a la democracia, la reforma inicié una marcha
atrds cue prosigue ain hoy, La mayorfa de las conquistas logradas mediante
un preceso de imposicidn de influencia comenzd a desvanecerse gradualmente.
Fl proceso no logrd internalizar en el sistema objeto de cambio los valores
que sustentarfan y proseguirfan la reforma, Ia -distincidn entre el proceso
de iuposicidn y el de internalizacidén es dtil, pues, para comprender cdio
¥ por qué el movimiento de reforma administrativa del Brasil obtuwo sus
mayores conguistas en condiciones polfticas de excepcidn y sufrié los mis
graves reveses después de la restauracién del régimen democrético,

1a situacidn politica actual revive la importancia de este punto, ya
que el administrador piblico dispone en este momento de condiciones espe-
ciales de poder que le permiten utilizar nuevamente el proceso de imposicién
de influencia como instrumento de su estrategia de cambio, . Son muchas las
prucbas de este poder, destacidndose la administracidén del impuesto a la
renta y la preponderancia del Ministérip de Planificacidn, En ambos casos
se dispone de instrumentos excepcionales para el cumplimiento de las direc-
trices y medidas reformistas., Con todo, por mucho que a veces sea indispen-
sable recurrir al proceso de imposicién de influencia, incluso para la
misma sobrevivencia del régimen, es fundamental que la reforma de hoy se
depure en lo posible de las semillas de la contrarreforma del futuro,
De ahf el gran dilema del administrador piblico brasilefic en la actualidad:

disponer de un proceso de influencia cuyo uso se reduzca a lo imprescindible

15/ El lector se habrd dado cuenta de que, para los fines de este articulo,
la expresién "reforma administrativa" no se refiere sélo a-las grandes
reformas estructurales que se intentaron a partir de 1953, Por el
contrario, la expresidn tiene un sentido amplio, incluyendo cualquier
tentativa de cambios importantes en la Administracidn Pdblica y espe-
cialmente a las que dependfan de aprobacidén legislativa porque alteraban
criterios bdsicos de operacidn, derechos y relaciones de autoridad.

" /para nb
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para no comproﬁster las conguistas hoy logradas. De ahi 1a paradoja de la
racionalidad de un régimen de fuerza: minimizar el uso del proceso de
imposicidn y utilizar al miximo el proceso de internalizacidn, en el sentido
de anesteslar por anticipade los revanchismos que destruyan indiscriminadamente
tanto las conguistas positivas de las reformas como aquellas que resultan
desacertadas en la prdctica, De ahi la complejidad infinitamente mayor de
la labor encargada al nuevo Presidente, a quien ya no cabrd mis la tarea
relativamente simple de una estrategia de rewlucidn sino la de uma estrategia
de delegacidn, no a los grupos de individuos que lo antecedieron, sino dele-
gacidn de responsabilidades a circulos cada vez m4s amplios de jefes de la
administracién piblica, delegacidn que expanda el poder reformador por el
crecimisnto y calificacidn del grupo de reforma, delegacidn gue utilice los
valores de la reforma (y no sus agentes) como instrumento bésico de la
continuidad de los cambios pretendidos., Xl costo social y financiero de la
contrarreforma que mind la obra del DASP es incalculable, Si bien en esa
obra habia aspectos inadecuados, la contrarreforma no intentd discernir entre
‘103 aspectos funcionales y los que no lo eran, sino que apunté contra todos,
indiscriminadamente, Esto es lo que se puede evitar con la renuncia, en
1o posible, 2l proceso mids ficil - el de imposicidén = y usando al miximo
el proceso de internalizacidn.,
Dindmica de poder: el aislamiento

En cuanto a la dindmica de poder entre los agentes de cambio ;éj ¥y
los jefes del sistema objeto de reforma, la estratepgia se ha caracterizado

por un estilo aislacionista en lugar de uno de admisidn selectiva.lZ/ Es

16/ 1las expresiones "agentes de cambio", Magentes de reformaM y "grupo de
reforma" se usan en forma intercambiable a lo large del presente articulo,
¥ se refieren al grupo de individuos formalmente responsables de la
concepcidn de determinada reforma,

17/ Se ha empleado la expresidn "admisidn selectiva" para reemplazar la
expresidn inglesa co-optation, que se refiere al proceso de garantizar
o ampliar la aceptacidén de determinade grupo, idea u organizacién mediante
la incorporacién de individuos reconocidamente influyentes (cualquiera
quée sea la base de la influencia) en el sistema objeto de cambioc a la
estructura dirigente de los agentes de cambio, Esta estrategia fue
utilizada intencionalmente en la experiencia de la Tennessee Valley
Authority en los Eatados Unidos, y teorizada magistralmente por
Philip Selzrick en su TVA and the Grass Hoots = A Study in the Sociology
of Formal Qrganization, Berkeley, University of California Press, 1949,

/decir, el
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decir, el grupo de reforma no se'amplia'numéricamente~;§/ a medida que la .
reforma se desencadena, sino que se afsla de los demds agentes del sistema,
De este modo, en vez de ganar para. el proceso reformista, gradualmente, a
estratos cada vez mayores de los dirigentes de la administracidn piblica, el
grupo de reforma actda como si estuviera defendiendo "su" reforma, engendrando
la indiferencia, si no el antagonismo, de jefes y asesores de todos los
niveles, Ia estrategia ha ignorado quién dirige realmente la burocracia
(la Jefatura actual) y quién puede dirigirla (el lfder potencial)., Esc
explica muchos de los fracasos en las tentativas de implantarlo que aparece
como cristalinamente 1l8gico en el papel,

El estilo aislacionista de la dindmica de poder entre los agenies
de cambio ¥y los jefes del sistema se agrava mds aun'cﬁandb no sélo el nimero,
sino también la composicidn del grupo de reforma no cambia significativamente
a lo largo de la historia de las reformas, Esto tiende a perjudicaf en tal
forma la accidn de estos agentes que, muchas veces, sus proposiciones pasan
A ser combatidas y desvirtuadas tan sédlo por ser obra de ellos, independien-
temente del grado de racionalidad que esas proposiciones encierren, Ia
gravedad de este fenémenc se desprende del hecho de gue, en general, esos
agentes son los elementos mis capaces, desde ¢l punto de vista de la expe-
riencia y la formacidén profesional, para orientar las reformas de la adminis=-
tracidn piblica, Podria y deberia evitarse la pérdida de prestigio de los
jefes del sistema mediante la adopcidn de estrategias diferentes,

Componente sustantivo: contenido

Dentro de los elementos de este componente se destacan: el objetivo del
cambic entendido como una combinacién de la amplitud o alcance de la reforma
¥ su perspectiva temporal; y el diagndstico que se ha hecho de los obstdculos
es decir, la posicidn del grupo de reforma con respecto a la determinacidn de
los obstdeulos al cambio, Estos dos elementos condicionan profundamente el
contenido de una estrategia de reforma.

18/ Tal ampliacién no tiene que ser necesariamente formal, por la desig-
nacidn oficial de nuevos elementes para el grupo de reforma, sino
informal (pero no por eso mencs efectiva), por la participacidn lo-
mis activa posible de esos nuevos elementos desde la fase de proyeccidn
de la reforma,

/Objetivo del




ST/ECLA/Conf,38/L.4
Pég. 16

Dbietivo del cambio: globalista-inmediatista

En cuanto a su amplitud o alcance, una reforma puede ser parcial (en
varios grados de parcialidad) o global, En cuanto a su perspectiva temporal
la reforms serd inmediatista, a medio o a largoe plazo,

12 experiencia brasilefia se ha caracterizade por un globalismo-
inmediatista en que se pretende hacer "todo de una vez". Es una tendencia
que ha tenido desde el comienzo, porque ya en 1931 se atribufa a la recién
c¢reada Comisidén Central de Compras la responsabilidad "de adquirir y distribuir
tedos los articulos necesarios a la administracidn pdblica, correspondiéndole
ademis estudiar los mercados,examinar la naturaleza, calidad y resistencia
del material que se habrd de comprar y resolver los problemas reslativos a
la simplificacidn, normalizacién, especificacidn, examen tecnoldgico ¥y
control de la conservacidn y el consumo de materialeﬂ&lg/ Es asi como,
en lugar de un objetivo gradualista, mediante el cual el sistema asumirfa
paulatinamente la responsabilidad de las compras para toda la administracidn
piblica, la Comisidn extendid su jurisdiccidn a todos los materiales para
todos los ministerios de una sola vez, HNo cabe duda de que el objetiw
de cambio adoptado perjudicd el proceso de reforma, Comoc ohserva un estu-
dioso de la experiencia brasilefia: "Pese a que la Comisién Central de Compras
no tenfa reétricciones, luego se hizo evidente que era incapaz de desem~
pefiar todas sus responsabilidades debido al volumen de trabaje; la rapidesz
en el procesamiento de las adguisiciones se transformd en el criterio
bisico de trabajo. Se determinaban los precios sin hacer una tasacidn;
los abastecedores se dieron cuenta en poco tiempo de esta situacidn, dando
lugar al retorno de las pricticas de fijacién de precios que predominaban
antes de 1930, Estas prdcticas reforzaron la incomprensidn reinante con
respecto a la centralizacién de compras generando un considerable antagonismo
contra la Comisidn."20

13/ Joac Saldanha da Cama e Silva y Daisy Florie Passarinho Pereira, "E1
sistema de Organos Auxiliares y de Personal en la Administracidn
Brasilefia", Seminario Internacional sobre Organizacién, Direccidn y
Funcionamiento de los Servicios Auxiliares y Orgenos de Estado Miayor
(Personal), Serie G, Tema 1 (Rio de Janeiro, Fundacidn Getulio Vargas
¥y UNESCO, 1952), pp. 30 y 31.

20/ Gilbert B. Siegel, "The Vicissitudes of Government Reform in Brazil: A
Study of the DASP" (disertacién de doctorado presentada a la Universidad
de Pittsburgh, 196L), pp. 62 y 63.

/1a tendencia
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Ia tendencia en materia de clasificacién de cargos no ha sido distinta.
El plan actual aprobado en 1960 establecfa un perfodo de sélo dos afios
pars su pleno establecimiento, Este proceso todavia no termina,

- Es necesaric recordar a quienes no estén de acuerdo con esta afirmacién
que la distineidn entre encasillamiento y readaptacidn es completamente arti-
ficlal, ya que el desvio de funciones es uno de los fenémenos de mayor ineci-
dencia en la administracién pdblica federal. Por tanto, no tiene sentido ver
en el encasillamientc sélo.la implantacidn del nuevo sistema, Debe conside-
rarse la readaptacién, que todavia se demorari varios afios, como la etapa
final de la implantacidn del plan., El plazo excesivamente corto ha originado
sucesivas prérrogas, con profundas consecuencias para el concepto de la clasi-
ficacidn de cargos en base a 1as atribuciones y responsabilidades,

El sintoma mfds deplorable del globalismo-inmediatista del plan,
sin embargo, fue su extansién a los organismos autdnomps, entidades para=-
estatales, como los ferrocarriles y los servicios portuarios y meritimos
administrados wpor la Unidén sobre bases autéhomas.gg/ Tal medida duplicd,
por lo menos, el volumen de trabajo necesario para implantar el sistema,
Ahora bien, carente de personal capacitado en cantidad suficiente incluso
para ocuparse de los problemas de administracidn directa, el DASP no logré
salvar las apariencias, ni con la inclusién de cargos de administracidn
indirecta., Perdiendo el control de la aplicacién de los criterics de
encasillamiento, el organismo central no ha podido evitar la confusidn,
el descontento y el descrédito total del concepto de la clasificacidn de
cargos. IEn realidad, el plan ha servido para prestar sancién legal a los
viéjos'privilegios_personales ¥ para abrir cémino a nuevas confabulaciones,
como los desvios de funciones forjados para obtener encasillamientos
especiales,. ' _

Ia estrategia de la lucha por implantar el'sistema‘de mérito presenta
caracterfsticas idénticas a las de las fefbrmas en las demds esferas,
Incluso disponiendo que el mérito sea la condicidn del iﬁgreso a toda la

21/ Art, 56 de la Ley N° 3780, de 12 de julio de 1960,

Jfadministracién pdblica,
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administracidén pdblica, la Conatitucidn de 1934 no asigné la responsabilidad
de implantar este principio a ningin érgano especifico. Es asi como
hasta 1936 la disposicidn constitucional fue letra muerta. EL globalismo=-
4inmediatista prevalecid otra vez hasta 1936, cuando el Consejo Federal

de la Administracidn Piblica centralizé los concurses para todos los
cargos de carrera.z—z/ Con todo, debido principalmente a la falta de
personal ¥ a la forma colegiada, el Consejo llamS sdlo a 12 concursoes,
tres en 1937 y nueve en 1938, afio en que dejé de existir.?'l/ Pese a que
los recursos humanos de la administracidn pdblica. eran demasiade limitados
para lanzar un atague frontal contra los vicios del pasado, el grupe

de reforma insistid en el objetivo globalista, Ia Constitucidn de 1937
condicionaba el ingreso a todos los cargos de carrera de toda la adminis-
tracién pfiblica al sistema de concursos, Ia Divisién de Seleccién ¥
Perfeccionamiento. del DASP tenfa en 1938 jurisdiccidn sobre tocos los
cargos dependientes del poder ejecutivo en todo el territorio nacional,
En todas las leves éubsiguieﬂtea'se ha reiterado el concurso como Unica
forma de ingreso a todos los cargos con que se inieia la ca‘rrera.%/ .
Esos primercs intentos de introducir el sistema de méritos integralmente
¥ en el menor espacio de tiempo constituyen un ejemplo de lo que

Albert Q.Hirschman denomina "the motivation - outruns - understanding
style of problem-solving", que e caracteriza por la insistencia en

22/ Beatriz M,S. Wahrlich, Administracién de Personal - Principios y'
‘ Técnicas (Rfo de Janeirc, FMundacidn Getulic Vargas, 198h)s Pe 2he
- 23/ Ministro Extraordinario de Reforma Administrativa, Normas para la

Preservacidn y Mejoramiento del Sistema de Mérito, Rfo de Janeiro,
julio de 1943, Pe 4 (mimeografiado),

24/ Decreto Ley N° 1713, de 10 de octubre de 1939, Art, 13, inciso VII,

' ¥ Art, 17 apartado b); Decreto Ley N® 1909 de 26 de diciembre de

. 1939; Constitucién Federal de 1946, Art, 186; Ley N° 1584, de.

. 27 de marzo de 1952, que aplicd el sistema de mérito a los orgenismos
auténomos; Ley N¢ 1711, de 28 de octubre de 1952, Art. 18;
Ley N° 3780, de 12 de julio de 1960, Arts. 53 ¥ 55 que centralizan
en el DASP 1a ejecucidn de los concurscs para todos los organismos
autdénomos, duplicando asf la carga de trabajo de la Divisidn de
3e1§;%6n ¥ Perfeccionamiento; y la Ley N© 3807, de 26 de agosto
a .

/soluciones completas
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soluciones completas, cabales, definitivas y répidas.gé/ Evidencian el

globalisrmo de la estrategia de las reformas paré intreducir el sistema
de mérito en 1as declaraciones un grupo de trabajo que recientemente
examiné el asunto: '

"Ce todo esto {la legislacidn pertinente) se concluye que es clara
e ircluso enfAtica, la legislacidn federal que impone la realizacidn de
prucbas publicas competitivas para todos los carges existentes en la
administracidn federal y en los organismos autdnomos, y que centraliza
en el DASP ]a autoridad y la responsabilidad de la realizacidn de fodos
estos concursos.“gé/

El anélisis del globalismo que ha caracterizado lo estrategia de
las reformas para introducir el sistema de mérito puede parecer exagerado.
Algunos podrian preguntar, contraargumentando: ;en fin de cuentas, no es
18gico vy natural que las reformas administrativas sean globales? Mo,
segin la experiencia que sirvid de modelo a las reformas administrativas
brasilefias, la experiencia norteamericsna. Por el contrario, en ese
pafs la reforma fue un ejemplo de gradualismo, El estudioso mds distin-
guide de la histcria de la administracidn pdblica de los Estados Unidos,

Paul Van Riper, sefialasz A
"La ley (1la Ley Pendleton, que establecid el sistema de mérito) en

s, s6lo establecid el sistema de mérito respecto de poco mds del 10 3 de
los carges de la administracidn piblica federal, principalmente cargos
awxiliares de administricidn en Washington y de revarticiones postales

¥ aduaneras con cincuenta o mis funcionarios ..."

Albert 0, Hirschman, Journeys Toward Progress, (Nueva York 1963)
Pe 238,

25/
26/ Ministro Extraordinario de Reforma Administrativa, Normas mara la’
2y

preservacidn vy mejoramiento del sistema de mérito, op, cit., p, &.

Paul Van Riper, History of the United States Civil Service, Evaneton,
Illln01s, 1958, p, 105. Traduccidn del autor del artlculo.

/Cabe sefialar
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Cabe sefialar que el gradualismo de la reforma norteamericana no
se debid al poder legislativo, sino que era parte esencial de la ideo-
logfa de cambio de los agentes de la reforma, Es notable la demostracién
de realismo en el testimonio del lider de la reforma, Dorman B, Eaton,
ante el comité escogldo del Senado para el estudio de las diversas
ramas de la administraeidn pidblica, el 13 de enero de 188l, Explicando
su posicidn con respecto al grado de jurisdiccidén de la ley, Eaton sefiald:

"Ctra observacidn que deseo hacer es que, en mi opinidn, no
debe aprobarse ninguna ley que exija la aplicacidn de este sistema de
concursos a la totalidad de la administracién piblica de una vez, ni
incluso a toda aquella parte a la cual (el sistema) es legitimmente
aplicable, segin mi definicidn, . Seria absolutamente excesivo ...
Debemos desarrollar el mecanismo., Al reunir nuevos hombres y experi-
mentor por primera vez un nuevo sistema, nos marginarfamos y nos desinte=-
grar{anous completamente si tuviésemos que ampliarlo a todo el sistema
inmediatamente, "-2-5/

Sin duda, ni 1a percepcidn de Eaton ni su comprensién del problema
sufrieron distorsiones por su decidida posicién en favor de ilmplantar
el sistemn del mérito en forma completa y definitiva en la adminis-
tracién plblica norteamericana., Gracias a esto - y la leccidn es
actualmente v4lida para muchos pafses en desarrollo « la expansidn del

sistema de mfritos se hizo gradual pero firmemente, como revela &l
siguienrte cuadro:gi/

28/ Congreso de los Estados Unidos, Informe N° 872 del Sépado, pp. 19 ¥
20, nota 3, tal como se la cita en Van Riper, PP €ite, p. 105,
nota 15,

29/  Este cuadro es una condensacidn, hecha por el autor, de datos publi-
cados en los informes amuales de la comisidn de administiracidn
pdblica de los Estados Unidos, como los presentd Glen Q, Stahl, en

Public Personnel Administration, HNueva York, 5a, edieidn, 1962, p. 4.

JCOBITRIO FEDERAL
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GOBIERNC FEDERAL DE LOS ESTADOS UNIDOS Dz AMERICA

W° de cargos N® de cargos
Afio (Poder con el sistema Porcentaje
Ejecutivo) de meritoc
1884 131 208 13 780 10.50
1900 208 000 94 893 L5.62
1914 435 000 292 460 67.23
1930 530 494 462 083 79.60
1940 1014 117 . 726 827 71.67
1950 1 934 G4 1 641 876 84.89
1955 2 271 L05 1 991 506 83.98
1960 2 338 705 2 050 939 85.50

En la esfera de organizacidn y métodos, el globalismo~inmediatista
de la estrategia reformista brasilefia se reveld desde la creacidn de las
antiguas comisiones de eficiencia, las que, al acumular las actividades
de organizacidn a las de personal practicamente nada pudieron hacer
" respecto de las primeras. Inciuso después de la creacidn del DASP, las
nuevas comisiones de eficiencia persistieron en el error, con lo que
nuevamente no contribuyeron a las actividades de organizacidén y métodos.
Dos autores del DASP, procurande justificar los defectos de las comisiones,
observan:

"Ee que esos 6rgahos se vierdn abrumados por el excesc de trabajo

relativo a cuestiones de personal, como: formulacidn de proposiciones

de ascenso, examen de los procesos de admisidn, reduccidn y mejora-
miento de los supernumerarios. Ademds, venia estableciéndose la

Prictica de encomendar a la Comisidn otros asuntos extrafios a su

finalidad, ya que tenfan mayor complejidad“.zg/

29/ José Saldanha de Gama e Silva.y Daisie Florie Passaningo Pereira,

op. cit., pdg. 47.
/Finalmente, incluso



ST/ECLA/Conf.38/L.4
Pig. 22

Finalmente, incluso cuando el DASP consiguid limitar a las comisiones
de eficiencia las actividades de organizacidn y métodos, el plan de
trabajo elaborado para éstas era claramente globalista, porque abarcaba
todos los sectores de la administracidn de medios: personal (desde el
punto de vista de la eficiencia), material (equipos e instalaciones),
recursos financieros, organizacidn y métodos de trabajo, y relaciones
de los érganos entre si y con el pﬁblico.éé/ En fin, en una u otra
forma, el globalismo~inmediatista ha sido caracteristico de la estra-
tegia de las reformas administrativas.
Orientacidn del diamndstico: cognoscitivisme

Henos visible atin que el anterior, este elemento del componente sustan=
tivo de la estrategia tambi’n se puede inferir del contenido de los proyectos
de reforma, Ia determinncidi: de los obstfculos es un proceso psicoldgico,
que se produce en cualquier tentetiva de cambio, m&s o menos consciente o
explicitamente. En la concepcidn estratégica de una reforma, el agente
de cambio concibe barreras a las modificaciones pretendidas. Esta
concepcidn, sin embargo, varia de acuerdo con las percepciones de los
agentes de cambio respecto de cudles son los obstdculos fundamentales,

Pueden identificarse dos orientaciones distintas del diagndstico
respecto de la determinacidn de los obstdctlos a wna reforma: la orien-
tacidn cognoscitivista y la orientacidn valorativista. FEn el primer
caso, el diagndstico del agente de cambio se concentra en problemas
comp la falta de datos, las limitaciones de competencia téecnica, las
legislaciones y reglamentos inadecuados, la inexistencia de normas e
instrucciones, etc. En el segundo caso, el diagndstico enfoca problemas
como la falta de iniciativa, el desinterés, el "bonmocismo", la auto-
defensa, la resistencia al compromiso en fechas y plazo, la comodidad,
el personalismoc, etc, Puede entenderse mejor la distincidn entre cognosci-
tivismo y valoritivismo con el sigulente ejemplo, en el que los dos
primeros diagndésticos reflejan una orientacidn cognoscitivista y los dos
Gltimos una orientacidn valorativistas '

31/  servicio de Documentacidn del DASP, 1943, La Divisién de Organi-
zacidn v Coordinacidn v sus actividades en 1942, pag. 85

/En general,
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En general, la causa del atascamiento y la ineficacia de las
organizaciones reside en:
1) wna legislacidén inadecuada, wna reglamentacidn superada,
es decir, en la propia estructura de la organizacién. Es
casi imposible que funcione en medio de una verdadera
marafia de exigencias y controles imnecesarios que multi-
plican y complican la rutina del trabajo;
2) el precario conocimiento técnicoprofesional del personal
{con excepciones, claro) para desempefiar con la eficiencia
necesaria los trebajos que le han sido encomendados;
3) 1la inercia reneralizada, la falta de iniciativa, el rechazo
de lzs responcabilidades {con excepciones, claro);
4) 1la subordinacidn de Zss necesidades y objetivos de la orga
nizacién a los intersses personales de los funcionarios,
como solucidon tipica para el conflicte entre el individuo
¥ la organizacidn,.
Estas dos orientaciones del diagndstico condicionan profundé-
mente la estrategia, porque, seleccionando los obstdculos que se han
de vencer hacen que la accidn reformista se concentre en uno u otro
tipo de obstdculos, En la experiencia brasilefia en materia de reforma
ha prevalecido la orientacidn cognoscitivista, cuys principal premisa
es que el sistema no cambia porque no sabe qué cambiar ni cdmo hacerlo.
No corresponde analizar en el presente articulo el contenido de los
documentos y proyectos de reforma para demostrar el cognoscitivismo
de la estrategia brasilefia. No obstante, quien examine las exposiciones
de motivos, las explicaciones y articulos sobre las reformas observari
que las orientaciones del diagndstico de los agentes de cambio hicieron
resaltar los obstdculos de orden cognoscitivo y no prestaron atencidn
a los de cardcter valorativo., Cabe preguntar ;es verdad que el sistema
no cambia porque no sabe cambiar (cognoscitivismo), 0 es porque no
quiere cambiar (valorativismo)? sResiden las causaslprincipalmente en
la falta de conocimientos apropiados (cognoscitivismo) o en la falta
de actitudes apropiadas (valorativismo)? ;Cudl de esas limitaciones
tiene mayor potencial impeditivo, mayor poder obstructor?
/la importancia
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La importancia de las orientaciones del diagndstico del agente
de cambio es crucisl debido a2 su influencia no solamente sobre otros
elementos de la estrategia, sino ademis, sobre la dinamica de los
obstdculos a la reforma. Es decir, determinadas orientaciones
diagndsticas provocan, o, por lo menos, refuerzan determinadas carac-
terfsticas estratégicas; ademds, determinadas orientaciones diagnés-
ticas, por ignorar algunos obstaculos, pueden desencadenarlos y acti=
varlos. La lucha por estasblecer el sistema de mérito en la adminis=~
tracién piblica foederal se presta para ilustrar este punto, Al definir
el sistema del mérito como "aquél en el que el ingreso a la adminis-
tracidn plblica depende de la competencia del candidato demostrada
an concurso piblico”, la subestimacidn de resistencias de orden
valorativo estimild determinadas caracteristicas de la estrategia
de reforma. El foco de accidn, por ejemplo, se 1limitd al ingreso,

a la funcidn de seleccidn, transformindose el concurso en un fin en
si mismo, en la redencidn del sistema de personal. Pero por graves
que sean las criticas a la enfatizacidn de los aspectos meramente
formales de muchos concursos, cabe hacer notar gue la conceniracidn
de recursos humanos y financieros en la seleccidn se hace en detri-
mento de otros aspectos de la administracidn de personal, como la
capacitacidén, que en las condiciones eepecificas del sistema educa-
cicnal brasilefio habfian tenido mucho mayor importancia para la profe-
sionalizacién de la administracidn pdblica. La orientacidn cognosci=-
tivista afectd directamente otros elementos de la estrategia. ELl cbje-
tivo del cambio, por ejemplo, no habrfa sido globalista si los agentes
de cambio hubiesen evaluado en forma realista algunos obstdculos de
orden valorativo, El giobalismo irreal de la estrategla, ante la
escasez de los recursos humanos y materiales para implantar la reforma,
redundd, entre otras frustraciones, en el descrédito del sistema de
mérito como idea central. |

Un sistema de mérito parcial, pero respetado, es incomparablemente
mejor gque uno integral desacreditada. |

/Finalmente (pese
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Finalmente {pese a la subestimacidn de los obstdculos valorativos),
desde el punto de vista de la actividad o inactividad de los chstéculos, la
estrategia concentrada en la seleccidn de personal descncadend reacciones
violentas en un contexto polftico en el que predomina el sistema de la
clientela. Fn la medida en que la reforma procurd abiertamente sustraer
a la administracidn piblica de la funcidn polftica de compensacidn
electoral, muchos polfticos reaccionaron contra el DASP, y después de
1945 aprovecharon la oportunidad y deformaron pricticamente el organismo
de la reformas Esos clstdculos habfan permanecido latentes, o por lo
menos habrian perdido muchz importancia, si el foco de accidn de la
estrategia (redefinido a la luz de una orientacidn valorativa del diagndg-
ticoy ¥ no a la de una cognoscitiva), hubiese sido la funcién de capadi-

32/

tacidn y noe la de seleccidn. En efecto; si la definicidn del sistema

;g/ Yo se deduszca de lo anterior uns defensa de ciertas interpretaciones
pretendidamente sociolégicas que enaltecen la funcidn polftica de la
burccracia y condenan el “tecnicismo" de los reformistas que procuran
cerrar las puertas de la administracién piblica al apadrinamiento.

Este tipo de interpretaciones tiens algin fundamento en los contextos
desarrollados, en que los criterios téonicos del sistema de mérito,
abarcando hasta los mds altos cargos de direccidn, reducen bruscamente
a veces la flexibilidad del sistemas Los ejcmplos menos controvertidos
son el servicio civil inglés y el norteamericano en la época del
Presidente Eisenhower, kn eszs condiciones, el Ejecutivo puede sufrir
una asfixia polftica para gobernar; de ahi, ciertas medidas de
Eisenhower en esa esfara. Sin embargo, se la ha aplicado a los
contextos subdesarrollados sobre la base de otras premisas: que siendo
el sector privado incapaz de crear el volumen de empleo necesgario para
absorber porcentajes minimos (desde el punto de vista de la estabilidad
econdmica social) de la poblacién activa, la administracién piblica,
tanto como cuestidn de regpongabilidad sociazl como por la propia guper=
vivencia politica del részimen, debe ambsorber esos contingentes deg=
empleados independientemente de su calificacidi: profesionale En el
casc del Brasil, por ejemplo, esta tesis es, por lo menos, irresponsable
¥ peligrosas En primer lugar, porque no s¢ basa en datos objetives
sobre el efecto de la industrializacidn en la economfa bragilefia, atri=
buyendo a la administracidn piblica ~ por mala informacién - una respon-
sabilidad que ya no tiene el miemo sentido gque hace 20 afios. En
segundo lugar, porque al ignorar la diferencia muy importante entre
paternalismo zpmplo de Vargas) y "spoils" (propio de Goulart) ofrece
fundamentos para reforzar el sistema del apadrinamientos

de mérito,.
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de mérito, el lugar de ser una copia indiscriminada de la experiencia
norteamericana (y, de paso, de la etape preliminar de esa experiencia,
hacia 1883), hubiese pasado por lo que se podrfa llamar una reduccién
sociolégica 3 o, mejor todavia, por un proceso de imaginacidn
socioldgica,B& el foco de accifn de la reforma habria sido la capacitacién,
no la seleccidn, Para ecte efecto se definiria el sistema de mérito como
M"aquél en que el Estade ofrece al funcionario piblico toda la eorientacidn,
capacitacién y perfeccionamiento'necesarios para el desempefio eficiente de
sus atribuciones, de modo que su permanencia en el cargo derive del
mérito de su actuacidn®s Quién juzgarfa que la primera definicidn tiene
mayor valor que ésta? ;Guién osarfa defender una definicién inica del
sistema ds mérits? ;uién no concordarfa en que una de las fareas
oruciales del administrador en una situacién de subdesarrollo es la

concepcién en una forma nueva, la reordenacidn y, a veces, el rechazo

incluso de los instrumentos, definiciones, métodos y técnicas provenientes

de sociedades hegeménicas?

Componente ideoldsicot valor

El componente valorativo o ideolSgico de las reformas es el mds importante,
Pues, como se subrayd anteriormente, precede a los demds y los condicionae
En el examen de la ideologia administrativa que fundamenta tanto)ia
proyeccién como la ejecucidn de la reforma, dos proposiciones merecen
atencidn especials la de que la estrategia prevoleciente en la ekperiencia
reformista brasilefia estd bacada en requisitos previos de comportamiento,
¥ la de que la estrategia presupone un condicionamiento de los fines por

los medios, una orientacién procesalista.

33/ Véase Guerreiro Ramos, 4 Redugao Sociolégica, Rio de Janeiro,
2a edicidn, revisada, 1965, pdgas. 81 a 84.

34/ Véase Wright, Mills, A Imaginagao Socioldgica, Rio de Janelro, 19654

/Estrategia y
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Estrategia y requisitos previos de compertamientoe ILa nocién de

requisito previo es fundamental en los estudios de innovacidn planificada,

en cualquier esfera de intervencidn cientifica, desde la Psicologia

hagta la Antropelogia Culiurale. gSerd viable la innovacidn sélo si se

cumplen determinados requisitos previos que deben alcanzarse, o debe
concebirse la estrategia de cambioc de tal forma que sea independiente de

los requisitos previes? BEn los estudios de desarrollo econdémico; esta
cuestidn se relaciona con lag estrategias de desarrollo arménico, integrado,
en oposicidn a las estrategias que congideran al desarrollo como una cadena

de desequilibrios. Es sorprendente que los estudios de desarrollo admi-
nistrativo no hayan utilizado adn la nocidn de requisito previo para

explicar 1la filosofia de caubio gue sirve de base a muchas estrategias

de reforma, especialuente ¢n las del mundo periférico. En el caso de la
experiencia federal brasijefias, la estrategia de reforma requiere el

predominio en la burocracia de comportamientos racionales, gque se aproximan

al tipo de racionalidad burocrdtica desarrollado en el modelo de Max Weber.éi/
Entre los ejemplos de manifeptacidn de la racionalidsad desarrcllada por
Weber podrfan citarse la imparcialidad en el trato de las cuestiones
administrativas; la neutralidad polftica, filosdéfica y religiosa como

base del proceso de decisidn; el anonimato, en lugar de la personalizacién,
en el desempefio de la funcidén piblica; la utilizacidn del tiempo de trabajo
para objetivos de orgenizacién ¥ no rpersonales, etc, Ahora bien, en la
medida en que dependa del predominioc de estas conductasy en la medida en
que éstas constituyan excepciones y no la regla de‘las orientaciones del
comportamiento de la burocracia, la estrategia no encuentra resonancia en
el comportamiento de esa burocracias Obsérvese que el hecho de basarse -

en requisitos previos de comportamiento no bagta para invalidar la estrategias

;2/ Puede estudiarse el modelo de burocracia de Weber en la excelente
trzduccidn inglesa de H.H. Gerth y C. Wright Mills: From Max Weber:
Esgays in Sociology, Nueva York, 1958, Cap. ViI. Ia méjor recopilacidn
de {rabajos sobre la teoria burocritica de Weber es Reader In Bureaucraocy,
editado por Robert K. Merton, Ailsa Ps Oray, Bdrbara Hockey y Hanan,

Ce Selvin, Glencoe, 1952,

/la invalidacién
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la invalidacién se produce por la falta de esos requisitos previos en la
burocracia y ~ mis grave afin ~ por la omisidn de medidas encaminadas a
desarrollar en la burocracia el comportamiento del que depende la reforma.

Algunos ejemplos podrdn esclarecer las relaciones entre estrategia
de cembio y requisitos previos de comportamiento. El control presupues-—
tario a poéteriori, conoebido como una forma de acelerar la dindmica
administrativa de las compras perjudicd, la mayor parte de las veces, el
funcionamiente de la burocraciae. Para utilizar sus recursos presupuestarios
Integralmente, evitando tenerlos aun al término del ejercicio, muchas
reparticiones gubernamentales declararon haber recibido materiales sin que
hubiers sido asi en vealidad. La justificacidn era el hecho de gue el
atraso sistemdtico de las autorizaciones presupuestarias para incurrir
en gastos acortaba el aflo comercialy que sélo comenzaba efectivamente a
partir de mayo. De este modo, la Unica manera de no paralizar el abaste-
cimiento de la administracidn piblica serfa realizar las compras desde
comienzos del aflos BSupuestamente, el control a posteriori permitir{a
eliminar los posibleas abusos de esta maniobra. No fue &se el resultado
#in embargos. las componendas provocaron mucilia corrupcidn, con el uso de
recibos artificiales y la falsificacién de materizles adquiridoe para los
fines del registros. la eficiencia del control a posteriori dependid, en
consecuenciay de una ¢rientacidn del comportamiento que no predomina en
la burocraciae La eficiencia de la medida quedd en la intencidn; la
ineficiencia caracterizd la ejecuciéne |

Ia experiencia en materia de clasificacidn de cargos ofrece también
muchos ejemplos de la distancia que hay entre la estrategia y los compor= .
tamientos de que depende. Como el DASP no dispone de personal calificado
en oantidad suficiente para examinar en el terreno las situaciones de
encasillamiento tiene que confiar en los organismos de personal de las
reparticiones pibliocas para los datos que sirven para encasillar a los
funcionarios.. Como por otra parte, el encasillamiento se ha basado casi
siempre en los titulos de los cargos y funciones anteriores al plan de
clasificacidn actual {y no en base a deberes y responsabilidades efectivamente
encomendados al funbionario), g¢ ha realizédo una maniobra que bien podria
ser llamada "el fruco de la adjetivacidén", que consiste en adjetivar el

/tftulo de
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t{tulo de una categorfa en el sistema anterior, de mode que su titular
sea encasillado en un nivel bastante mis alto en el nuevo sistema. A
medida que el DASP; apremiado por el volumen de trabajo y la insuficiencia
de personal, efectiia el encasillamiento en base a las listas suministradas
por las reparticionesy la maniobra surte efecto, Tal vez el ejemplo mds
escabroso sea el de la Administracidn del Puerto de Rfo de Janeire. Aparte
de las categorias de M&dicos Portuarios y Dactildgrafos Portuarios (intento
Por escapar a la igualdad de trato con las categorfas correspondientes de
la Administracidén piblica), se intentd hacer de los ascensoristas
"técnicos en ascengidn™, Bl "Jornal do Brasil" informaba en esa época:éé/
"EL CAOS PORITJARIO: Bl Ministro de Transporte aprobd la restructu-—

racién del personal del Pusrto de Rio de Janeiro, donde, entre otras

curiosidades, se crearcn cargos de “dactildgrafos portuarios" y simples
ascensorigtas se iransformaron en "{écnicos en ascensién", equiparéﬁdolos
a los ingenieros de la administracidn piblica."

Podrfan buscarse muchos otros ejemplos en los demds sectores de la
adminisiracién de medios. Bastard, sin embargo, concluir con el caso del
supernumeraric. Concebido como una forma de dar mayor flexibilidad al
Ejecutivo en la administracidn de la cosa piblica, el supernumerario,
gracias a ciertas ventajas, como la mayor movilidad funcional, crecif
numéricamente hasta representar en 1960 aproximadamente dos tercios de la
burocracia ¢ivil de la Unidne. También en este caso la intencidn se perdid

en la ineficiencia de la ejecucién. Ja estrategiz me basd en requisitos

Previos de comportamiento gue no son caracterfsticas de la burocracia

brasilefias Se verifica, en oonsecuencia, una iendencia del sistema en el
gentido de rechazar los aspectos conflictivos con sus orientaciones predo-
minantes (los aspectos funcionales) y a absorber aquellos compatibles oon
esas orientaciones (aspectos disfuncionales). A medida que esto se produce,
la reforma tiende a perder sus caracierfsticas de iunstrumento de cambio,

¥ a constituir por el contrario un instrumento de preservacidén y refuerzo

de los privilegios del statu cquo.

36/ ©Edicién del 30 de diciembre de 1962, primer cuerpo, pdge J.

/Bstrategia y
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Estrategia y orientacién procesalistas Ia clasificacibn tradicional
de las actividades de la administracién piblica en sustantivas (fines)

y adjetivas (medios), propuesta por Willoughby en 1927, marcd profundae
mente la concepcidn administrativa de los reformistas, Varias tendencias
del movimiento de reforma parten de esa distincidn. Sin embargo, hay dos
puntes que tienen especial importancia para la orftica de la estrategia
predominante en la experiencia brasilefiaes En primer lugar, el supuesto

de que la administracién eficiente de los medios (personal, material, etc.)
es la primera condicidn para lograr los objetivoe gubernamentaless Por

lo tanto, la esfers de concentracién de las reformas "debe" ser la de

las actividades adjetivas, esto es, como decfs Willouhby, la de las

house keeping activities, puesto que condicionan directamente la eficiencia
gubernamentales BEn segunde lugar, la premisa de que, puesto que las
actividades de administracidn general (medios administrativos, como
personal, material, etc.) son corumes a todas las reparticiones piblicas,
razones de orden técnico y econdmico aconsejan la centralizacién de esas
actividades en un organismo central directamenie subordinado al jefe de
organizacidn, es decir, en este caso, al Presidente de la Repiblica.

Entre las posibles consecuencias del primer punte = el condiciona-
miento del alcance de los fines por la eficiencia de los medios, que
derominamos orientacidn procesalista - puede observarse una concentracidn
mixima del esfuerzo reformista en las actividades - medio, en detrimento
de los objetivos que, en verdad, justifican la existencia de la administracién
piblica, Se produce exacsamente el triunfo de la t&€cnica sobre el objetive
0 sea, el predominio de una orientacidén procesalista sobre una orientacién
finalistae Aungue see imposible establecer cientificamente una relacién
caugal entre esa orientacidén procesalista de las reformas, de un lado,
¥ la falta de objetividad que caracteriza el comportamiento del funciomario
piblico brasilefio, del otro, se puede conjeturar que la primera ha reforzado
Padrones de comportamiento y cultura que iienden a oconferir mayor impor~
tancia a valores instrumentales (el proceso, la forma, la aparienmcia) que

;1/ WeFe Willoughby, Principles of Public Administration, Baltimore, 1927,

/é valores
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a valores finales (el objetivo, el espfritu, la consecuencia), transfor—
mando las reformas, en agentes del statu guo y no de cambios Obsérvese
de paso que el concepto de orientacidn procesalista se relaciona con el
de requisitos previos. En este caso, se tiende a ver los medios como’
requisitos. previos para lograr los fines. Finalmente, cabe hacer notar
que, ademis de concenirarnos en los medios, optamos por los ineldsticos,

como el personal, el material, etce; que aumentan el costo de la reforma

¥ tienen menos efecto multiplicador scobre la dindmica de la administracidén

‘pﬁblica, especialmente en un pafs subdesarrcllado, Al concentrainos en
los medios habria side mds provechoso ocuparse de los elicticos, como la
investigacidn, la planificacidn y la jefatura.

Intre las posibles congecusncias del segunde punto {centralizacién -
de las actividades -~ medio), se puede citar la atrofia de algunas de esas
actividades (como las relativas a la conservacién de edificios piiblicos)
en berefirio de otras de las que el DASP habrfa debido ocuparse con
prioridad, y la lucha sorda, contra el Ministerio de Hacienda, que al DASP,
desgastd mucho en torno a la formulacidn del proyecto de presupuestos Si
la determinacién de los obsticulos hubiese alcanzado no sdle a los obsticulos
cognoscitivos, sino ademds a los valorativos, tal vez los reformistas habrfan
intentado perfeccionar el proceso presupuestario utilizando una estrategia
diferentes IEn fin de cuentas, ino habrfa sido mis adecuado procurar ese
perfeccionamiento por medio del Ministerio de Hacienda en vez de contra éste?
(Hasta qué punto fue racional estimular un obstdculo que podrfa haberse-
evitado, en bien de la reformas, sélo paré “ecompletar®, con el presupuesto,
la centralizacién de las aotividades-medio? ;@ué es mds imporiante, el
proceso o el cbjetive?

Sintesis crfticas la triple inadecuacién de la estratesia

En bage a la premisa de que'el componente valorative o ideoldgice
Precede y condiciona a los demds, la crftica de la estrategia de reforma
que ha prevalecido en la experiencia federal brasilelia debe concentrarse

en la ideologia de las reformass Egta ideologfa se compone dF varios

- @lementos - de los cuales dos,‘la dependencia del predominio de determinados

padrones de comportamiento en la burocracia y la orientacién procesalista -~

se analizaron al estudiar el modelo brasilefio de estrategia de cambio,

/En cuanto
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En cuanto al primero de esos elementos, la estrategia es triplemente
inadecuada. En primer lugar, por depender ds formas de conducta que no
caracteriza 2 las orientaciones del comportamiento de la burocracia brasilefia,
Esas formas de conducta se asemejan al comportamiento del burdcrata-ideal
de Max Weber, caracterizdndose por un alto grado de racionalidad funciocnals
La percepcién del tiempo como un bien escaso y el sentido del compromiso
expresados en fechas o plazos, por ejemplo, son actitudes imprescindibles
2 la implantacidén de esquemas de racionalizacién del trabazjo ¥y a la simpli-
ficacién de rutinas y calendarios de compras, BEstas actitudes son los
requisitos previos de comportamiento, sin loe cusles los elementos meramente
formales de roforma - fluidogramas, cronogramas, esquemas tipo Pert -~
no llegan a materializar transformaciones, perdiéndose en un vacio de indi-
ferencia o en una atmfsfera deantagonismos For otra parte, percibvir el
tiempo como un bien escase no basta, pues tanto puede indicar una preccus
pPacidn por el mejor aprovechamiente del tiempe de trabajo en beneficio de
la organizacidn como en beneficio del individuo, Es el caso muy comin de
los individuos que nunca disponen de tiempo y estén realmente siempre
abrumados, corriendo, porque ios cuatro o cinco empleos secundarios, fuera
de la administracién piblica, le'exigen una orientecién temporal mdxima.

La "subordinacifn del interés partioular al interés general®, de que
hablaba Fayol, la imparcialidad en las relacicnes con los subordinados

(en vez del favoritismo), la neutralidad como base del proceso de deoisifn
(en vez del facciosismo), el uso de la autoridad funcional pera fines
exclusivamente organizatives (y no personales), son oiros tantos ejemplos
de actitudes que, en conjunto, formarfan lo que se podris llamar el perfil
del comportamiento de la burocracia de Weber, perfil que dista mucho de
las orientaciones de comportamiento que predominan en la burocrécia_
brasilefize La caracterizacién empfrica del perfil del comportamiento de
la burocracia federal es un problema prioritario de la invéstigacién
administrativa en el Brasil. Aunque prdcticamente no se ha estudiado ese
perfil,é§/ parece razonable admitir, a falta de datos mds objetivoa, que

38/ El autor investigé dos rasgos del perfil gubernamental de la burcoracia
brasilefia, las orientaciones de autoridad y las orienteciones temporales,
¥y los analiza en su tésis de dootorado, Change Strategy and Client
stte ¢ Administrative Reform in Brazily University of Southern
California, 1966, capftulos V y VI.
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las orientaciones de comportzmiente predominantes en la administracién
piblica tiende a ser las contrarias a las gue constituyen los requisites
Previoeg de comportamiento de la estrategia instrumental. De ahi la
inadecuacién de esa estrategia a la realidad brasilefia.

In segundo lugar, la esirategia es inadecuada porque no incorpora
tdcticas, estimulos, medidas, en fin, con miras a intensificar la generacién
de los padrones de comportamiento que la reforma requiere. En efecto, los
agentes de reforma han ignorado casi por complete el problema de concebir
alicientes que fomenten la integracién de la burooracia en el proceso
de cambios ;@& se ha hecho para dar a oconocer el valor social — no sdle
el valor administrative, técnico, raciocnal - de las medidas reformistas?
i€ se ha hecho para reorganizar lag percepciones de la burocracia (y en
egpecial de 1osAjefes) en el sentido de que cada uno sge sienta responsable
pror la reforma, un reformador también y no e&8lo un reformade? ;Qué estimulos
se han concebido para recompensar y fomenter actitudes y comportamientos
compatibles con las medidas feformistas? Casi nadas ILa premisa de la
estrategia de las reformas brasilefas, aunque implfcita, es la de que, en
Administracién, lo que es légice es psicoldgico - una premiga falsa,
Porque concibe al ser humanc como estrictamente racional, olvidando los
aspectos emocionales (ilégicos o alégicos)rde su individualidad, FE1 hecho
de estar su accidn orientada hacia los elementos formales, de utilizar un
modelo de imposicidn de influencia y de limitarse a los obstfculos cognos—
citivos explica que la estrategia omita el estimulo y generacién de los
padrones de comportamiento de los que depende. Esa explicacién, sin
embargo, séle reafirma ests segunds inadecuacidn.

Pinalmente, la estrategia instrumental es inadecuada porque, en
funcidn de las dog inadecuaciones analizadas anteriormente, redundg en
definitiva en la inoperancia de los objetivos de la reformas. Ia discusidn
de esie punto regquiere dos pequeflas disgresiones. ILa primera se refiere

a la distincidn entre la teleologia y la estrategia de las reformas, €8

decir, entre el conjunto de sus objetivos y su modus facendi. No cabe duda
de que los fines de la reforma son, por lo menos en teoria, adecuados, pues
gignifican un esfuerzo por introducir mayor racionalidad en la administracién

piblica, es decir, que el objetive sea sustituir el nepotismo por el mérito,

/el personalismo
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@l personalisme por la equidad, la corrupcidn por la moralidad, el desper-
dicio por la economfa, la inaccidn por la eficiencia en la administracifn

de la cosa piblicas En suma, desde el punto de vista teleolégico, no se
ruede sostener que la reforma es ineficaz. La segunda disgresidn se
refiere al dualismo potencial de toda accidn burcoriiica, en el sentide

de quo las consecuencias de esa accién pueden ger tanto funcionales

. como disfuncionaleg, BEse concepio, de extracrdinarie valor para la

teoria administrativa moderna, tiene su origen en los trabajos de

Taloott Parsons, Q ¥ su aplicacidn a la teorfa organizativa se debe a
Robert Mertonuﬂi/ Aplicands los conceptes de funcionalidad y disfuncio=-
nalidad al modele burocrédtice de Max Weber, Merton criticéd la paroialidad
analitica del modelo, demosirando que Weber se limité al exemen de los

aspectos funcionales de la forma burcoritica de organizacién, omitiendo

las consecuencias disfuncionales que también provenian de los mismos

Principics y métodes responsables de la eficiencia administrativa»Aa

2/

&

Il concepto de "funcidn® es hoy universal en las ciencias. En las
ciencias sociales, el "funcionalismo" se convirtié en una referencia
bisica, cuando no el nombre mismo, de muchae corrientes de pensa~

-miento, Antropdlogos como Linton, Malinowski, Herskovits,

Radcliffe~Brown y Ruth Benediot estudian exhaustivamente las
"funciones" de los rasges culturaless. En psicologfa, el funciona-
lismo de Angell, Dewey y Carr representé una reaccién contra cl
introspeccionismo de Titchners In economfa, especialmente después
de Keynes, el concepto de "funcién® ha tenido extensa aplicacidng

_ una de las mdg olaras manifestaciones de esa tendencia son los

estudios de econometrfa. Finalmente, en sociclogfa, el estructuralismo~
funcionalismo constituye una escuela distinta, representada por hombres
como Parsons, Merton, Levy y Shills., E1 concepte de “funcidn" se
aplica a la teoria burocrdtica dentro de esta perspectiva socioldégica.

La primera incursién de Parsons en este sentido aparece en su libro
Essays in Sociological Theory, (Glencoe, 1954, edicién revisada),
Pa'-g- 217,

la mejor teorizacidn de Merton sobre funcionalidad y disfuncio-
nalidad se encuentra en su articule '"Manifest and Latent Functions®,

in Social Theory and Social Structure, editade por Merton, (Iilineis,
1963, edicién revisada), pégse. 19 a 83.

Robert K. Merton, "Bureaucratic Structure and Personality",in Social
Structure, ops c¢it., rdgs. 195 a 206,
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Una estructura bien definida de autoridad, por ejemplo, garantiza una
cierta uniformidad de actuacidn y define claramente las esferas de respon~-
sabilidad para la aplicacién de penas; sin embargo, puede redundar jgual-
mente en obstéculos a la comunicacidn de abajo hacia arriba, desalentar

el espfritu de iniciativa, la aceptacidn de riesgos y la creatividad de
los sutordinados, etc. las organizaciones militares y religiosas, en
especial, tienden a enfrentar problemas de este tipo. Puede ampliarse el

andlisis de Merton en base al concepto de requiSitps_?uncionales cqntra—

dictcrios, desarrcliade por Gideon Sjobergaﬂé/ Segin ese concepto, tode
sistema - ¥ la burccracia no es sino un sistema - contiene requisitos
funcionales contradié%orios que generan subestrucutras contradiotorias.
En organizacién, el ejemplo mfs claro de este precepto es la distincidn,
hoy cldsica, entre orgenizacidn formal y orgaenizacién informal, la primera
deriveda de un requisito funcicnal (la necesidad de normas generales,
instrucciones que garanticen la unidad operacional de la organizacidn) y
la- segunda derivada de otro requisito funcional (el espfritu de equipo,
la integracidn de valores). Otro ejemplo, siempre dentro de la organizacidn
moderna, es la contradiccién entre los estimulos a la observacidén de los
reglamentos, y, al mismo tiempo, al espfritu de iniciativa, a la capaéidad
de alcanzar objetivos incluso yvendo contra los reglamentos o

El cuadro siguiente es una aplicacidn, concebida por este sector, del
concepto de requisitos funcionales contradictorios a algunas de las

A
caracteristicas del modelo ideal de burocracia concebido por Weber.

g;/ Gideon Sjoberg, "Contradictory Functional Requirements and Social
Systems", The Journal of Conflict Resolution, IV, N° 2 (junioc de 1960),
pags. 198 a 208,

KXleber Nasclwento, Change Strategy and Client Sysiem: Admlnlstﬂat1ve
Reform_in Brozil, ODs Cijey PaZe 202, Para un mayor Cesw.rrollo de
este concepto y de sus consecuencias para la teoria burocydtice, véase
en el trabajo citado el tema "Functionality and Disfunctionality of
Position~Orientedness in Organizational Behavior", pdgs. 253-268.

3
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| RIECIPROCAMENTE
REQUISITO CONTRADICTORIOS, REQUISITO
FUNG IONAL PERO ESENCIALIS FUNCIONAL
FARA L&
E
Objetizacidn, neutralidad ' Identificacién con la orga~
F nizacién, espiritu de cuerpo,
participacidn
I
Conformidad a las reglas, Bspiritu de independencia e
obediencia a los supe- ¢ iniciativa, aceptacién de
riores, desempeilo wniforme riesgos, innovacidn,
1 creatividad
E
Normalizacidn de métodos, Flexibilidad, capacidad
tiempos y procedimientos, N de adaptacidn
formalizacién de canales
¢
Autoridad jerdrquica como Autoridad profesional
base del proceso de S ¢ (capacidad) como base del
decisidn Proceso de decisién
A

BEn suma, la eficiencia administrativa depende igualmenie de elementos
burceratizantes (requisitos enumerados a la izquierda), que aseguren una
cierta uniformidad operacional, y de elementos desburocratizantes, o por
lo mencs, "aburocrdticos" (requisitos enumerados a la derecha), que garan-
ticen al sistema un minimo de capacidad de adaptacién e innovacién. Ia
conciliacidn de esas contradigciones, de modo de minimizar sus disfunciones
¥ de elevar al miximo su funcionalidad, es la tarea primordial e inalienable
del administrador, Esa conciliacidn dependeen gran medida, mucho mids de lo
que generalmente se piensa, de las predisposiciones o tendencias de compore
tamiento predominantes en el sistems administrative. Si el sistema se
caracteriza por las orientaciones de comportamiento disfuncionales, anti-
burccrdticas, la introduccién pura y simple de medidas gue requieran padrones
de_comportamiento de alto grado de racionalidad sflg dard lugar a digfun-

ciones en el sistema, OCon esa observacién - de importancia indiscutible

para la estrategia de cualquier reforma - puede cerrarse esta disgresién

teérica y volver a la critica de la experiencia brasilefiae
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la dltima dé las tres inadecuaciones de la estrategia de las reformas
brasilefias es la de que la estrategia ha redundado en dltima instancia en
la disfuncionslizacién de la teleologfa de las reformase. Eso porque,
caracterizdndose la burocracia brasilefia por las orientaciones de compor-
tamiento disfuncionales = orientaciones que la estrategia no ha procurade
corregir = y considerando que toda aoccidén burcordtica es decir; toda
reforms administrativa es potencialmente funcional y disfuncional, la
tendencia de la administracidn piblica serd (¥ ha sido) rechazar los
aspectos incompatibles conm sus orientaciones de comportamiento tipicas y
absorber las compatibles con esas orientaciones. En dltimg instancia,
esto significa una tendencia a rechazar los assrectog funcionales de las
reformas y a asbsorber sus aspectos disfuncionales. En este articulo se

comentaron muchos ejemplos de esa dindmica. ILe duplicacidn de la cantidad

de supernumerarios con respecto a la de funcionarios, la adjetivacidn de
clases como la del "™técnico en ascensidn, el aprovechamiento deshonesto
de las cprortunidades que da el control a posteriori, y tantos otres

-~ todos ejemplos cristalinos de la disfuncionalizacidn de objetivos que,

en teoria, eran plenamente funcionales. En suma, la estratesgia de las

reformas ha disfuncionalizado su teleclogia de tal manera gque los cambios

se transforman, muchas veces, en instrumentos de refuerzo del statu gquo
(y no de innovacién), porque, al borrar el pasado, confiéren legitimidad,
"legalizan™ situacicnes arbitrarias, privilegios, en la esperanza de que
"de agul en adelante serd diferente%,

Eg la mds grave inadecuacidn de la estrategia de cambio que ha
Prevalecido en la «periencia brasilefla de reforma administrativat disfun—
cionalizar los objetivos de la reforma, reforzando el statu quo ¥ desacre~

ditando las reformas como ideas=fuerzae
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Elementos paras la formulacidn de uqrmodelo brasileflo de
egirategi: de la reforma adminigtrative

Ia interpretacidn del pasado permite inferir elementos de orden estra-
tégico que pueden aumentar las posibilidades de implantacién de futuros
intentos de reforma. En andlisis de la experiencis brasileila puede
resumirse en la identificacidn de las tres inadecuaciones fundamentales
de la estrategia,en las que se basa la interpretacidén de las fallas del
Pasado: 1) I ¥- incongruencia'entre los requisitos previos de comportamiento
de la burocraciaj 2) la omisidn de medidas para estimular o generar los
padrones de comportamiento que la reforms requiere; y 3) la disfunciona=
lizacién de la teleologfa misme de las reformas, ya que el sistema tiende
a rechazar sus aspectos funcionales, en tanto que los disfuncicnales
encuentran receptividad,

El proceso de reforma adminigtrativa ampliard las posibilidades de
implantzcién de los cambios pretendidos en la proporcidn en que la
egtrategia de reforma sea mds adecuada a las condicicnes objetivas de la
realidad brasilefia. La formulacidén de un modelo brasileiic de estrategis
de reforma debe considerzr, entre otros, los siguientes elenentos:
Orientacidn gradualistas. La experiencia ha demositrado que la imposicidn
de un objetivo globalista-inmediatista estd mucho mis &lld de la capacidad
adminigtrativa de la burccracia. Durante los periocdos politicos de
excepcidn, la inexistencia de barreras legislativas se cqnvierfe en una
invitaoidn a la reforma totale Sin embarge, aunque tenga plena libertad
para planear y proclamar una reforma total, la burocracia no tendri condi-
ciones para atender a las exigencias operacionales correspondientes. E}
resultado de los intentos de reforma global ha sido el formalismo ~ la
distancia entre planeamiento y ejecucién, entre ley y comportamiento -
que destruye cada vez m&s la idea de la reforma. Como se ha hecho
hincapié antes, un sistema de mérito integral, pero desacreditado, puede
ser mds pernicioso que uno parcial, pero respetado. En suma, es"preciso

constrefiir la reforma a limites realistas. Selectivismo. Ilas partes.

constitutivas de un sistema administrativo difieren entre si en cuanto a
su grado de mutabilidad. Algunas son extremadamente rigidas, cristali-

zadas, casi inmutables; otras son flexibles, ajustdndose a si mismas,
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incluso dispensando a veces asistencia técnica especializada para temer
mayor eficaciaj otras alin pueden estar funcionande en circunstancias
excepcionales y, por la misma razﬁn, incorporaf con mayor facilidad
determinades cambios. Las reformas no han estudiado esas diferencias,
Por el contrario, su orientacién globalista redunda en ataques genera~
lizados "contra todos los frentes", de manera que los escasos recursos
hﬁmanos ¥ materiales para la reforma se dirigen hacia esferas que son:
1) irrelevantes, en determinado momento, para el proceso reformista, °
2) tan anquilosadas, tan refractarias al cambio, que hacen inltil
cualquier esfuerzo. Mediante una orientacién selectivista, los recursos
Para el cambio se concentrarian en las esferas de mayor mutabilidad, o
en aquellas de importancia esencial, para la administracién piblica
(independientemente del grado de mutabilidad de esas esferas). Un
ejemplo reciente de este dltimo caso es la reforma gradualista, selectiva
¥ continuada en la administracién tributaria federal.

En suma, el selectivismo conduce a una estrategia mediante la cual
se asignan oportunamente, los recursos escasos de la burocracia en base

al grado de mutabilidad o prioridad de la esfera administrativa objeto de

la reformas. la premisa fundaiental de esta orientacidn es la de que una
vez desencadenado el cambio en una esfera determinada del sistema, pasa
a ejercer un efecto multiplicador sobre las demds, constituyendo un

foco de cambio. ’ ' '

Continuidad. Ia experiencia reformista se ha caracterizade por la
intermitencia, en lugar de la continuidad, de los esfuerzos de cambios
En general, se han usado las reformas en condiciones de crisis, cuando la
digfuncionalidad del statu guo es extrema. Gran parte de los fracasos
de las reformas deriva de esa intermitencias sucesivas comisiones de
reforma reinician.todo periddicamente,

Es necesaric entender el cambio como una tarea coktinua ¥ normal
en vez de intermitente ¥y cxitica. la nocién de continuidad se relaciona
estrechamente con la de graduslismec. Un enfoque gradualista significa,'
en realidad, una estrategia parcial de cambio, Sus ventajas principaleq
gon mayor viabilidad polftica y mayoy posibilidad de realizacién adminise
trativa, en cuanto a las exigencias operacionales que impone la burocracias

/Su Frincipal
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Su principal desventaja es el ritmo mids lento de transformacién que
induces Entretanto, tal desveniaja se compensard en la medida en que
el procese de cambio sea continuo,. .

Valorativismos Una de las caracteristicas mds t{picas de la estra~
tegia prevaleciente en la <periencia reformista brasilefia es la orientacidén
cognoscitivista, en vez de una valorativista, que ha presidido la deter-
minacién de los obstfculos al cambio. Hasta los programas de capacitacidn
fomentados para los fines de la reforma reflejan una tendencia mecanicista,
omitiendo por completo los aspectos relativos al comportamiento. Es
necesario formular nuevamente los objetivos de tales programas, en forma
de utilizarlos como instrumentos de internalizacidn de los= valores - actis~
tudes, hdbitos, opiniones, estados de dnimo - oonducentes a los padrones
de comportamiento necesarios para la implantacién de la reforma, Sélo
medianie un nuevo enfoque de la capacitacidn, imprimiéndole wna orisntacién
valorativista (ademds de la cognoscitivista que hasta ahora ha prevalecido),
serd posible reforzar y difundir los comportamientos necesarios a la
reforma, y desalentar los contrarios a ésta,

Influencia por internalizacifne El pasado muestra que gran parte
de las conquistas alcanzadas por la reforma durante los perfodes de
excepcidn polftica entrS en retroceso tan pronto el poder de control del
DASP ge redujo debido a la vuelts a la normalidad. Sucedid asi porque la
influencia basada en procescs de imposicidn depende del control permanente,
por el agente de carbio, para garantizar el respeto a las transformaciones
efectuadass Una vez eliminado ese control, el sistema vuelve, en gran parte,
al estado anterior al cambio. Por tanto, el cambio no se produce en rigor.

Bl relativo éxito del movimiento de reforma durante rerfodos
dictatoriales es explicable dado el excspcional poder de control de los
agentes de reformas De la misma manera, el frgcaéo de la reforma es
explicable por la restriccidn de ese poder, ya que la estrategia utilizada

ne_logrd internalizer los valores que asegurarfan la continuidad de la

obra reformicta,

las sctusles condiciones polfticas del Brasil refuerzan la impor-
tancia del modelo de internalizacidn para el proceso reformistas En

cierta manera, hay un retorno al pasado en el sentide de que los agentes
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de reforma disponen nuevamente de procesos de impogicidén para efectuar
cambiog., ;Cémo conciliar la necesidad inmediata de recurrir al medele

de imposicién (a véces, hasta para garantizar la supervivencia del

régimen) con la necesidad de internalizar los valores de las reformas,

de manera de garahtizar su continuidad después de la normalizacién

polftica del pals? Desde el punto de vista de la eastrategia de la reforma,
éste es el dilema, bésico.de 1a actual burocracia brasilefa. las reformas
lievadas a efecto en el Ministerio de Hacienda, por ejemulo, parecen haber
aloanzado excelentes resultados - la recaudacién ha crecido suatancialmente,
la eficacia de los sistemas de control simplificd la recoleccidn de impuestos,
haciéndola acemds mis segura tanto para el contribuyente como para el
funcionario pfiblico, etc. Esas refornas adoptaron un objetive de cambio
gradualisté; también optaron por una orientacidén selectiva, no en el

sentido de concentrarse en una esfera de mayor mutabilidad de la burocracia,

gino en ura en que la reforma era un imperative para la propia estabilidad

politica del régimen. 8Sin embargo, no_cabe negar que los asentes de cambio
han disfiutado de poderes excepcionales, gue tarde o tempran) sordn

reducidos. FEn ega ocasidn se podrd juzear 1o adecusdo de la estrategia

utilizadas El simple reconocimiento, por los agentes de cambio, de la

necesidad de internalizacién de la reforma los hace mids sensibles a las
poaibilidades de garantizar la continuidad de las conguistas de hoy
mediante la difusidn en la burocracia de los valores pertinentes a epas
conquistase

Liderazgo por admisidn selectivae lLa estrategia de la reforma

adminietrativa no debe tener una orientacidén elitista que provogue un
progresivo aislamiento del grupo de reforma en relacidn a la estructura
del liderazgo de la administracidn piblicas Un pufiade de técnicos, una
minorfa administrativa, emprendié la gigantesca tarea de reformar la
burocracia federals Aunque se creé formalmente para hacer la reforma

una red de unidades administrativas - los departamentos de adminigtracidn =-
¥ el personal de esas unidades pertenecen a los ministerios, la admisién
selectiva de esos lfderes no ocurrid de hecho. Por este motive, la orga-
nizacién para la reforma nunca llegé a constituir un sistema, como una
unidad central y varias periféricas compartiendo los mismos valores,

[oalificaciones profesionales
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calificaciones profesionales y lealtades orgsnizacionales, Es decir,

el grupo de cambio no formé nunca una constelacidn, sino gque parmanecid

como una estrella solitaris en el firmamento de la burocracias. Desde el
punto ds vista de la estrategia de cambio, %tal aislamiento del liderazgo
de la reforma ejerce profunda influencia en el desarrolle de resistencias
contira los cambios degeados, y en la coalicidn de esas resistencias en
un "frente udnico" contra la minoris reformistas ILa progresiva expansidn
de la jefatura de la reforma, por la admisidn selectiva de otras jefaturas
de la burocracia, aumentarfa considerablemente las posibilidades de
implantacién de la reforma. ”

los elementos antes analizados cargcen todavia de la especificidad
¥ de 1a amplitud necesarias a la formulacién de un modelo brasilefio de
estrategia de la reforma adminisirativas Entre tanio, a la luz de les
caracteristicas estratdgicas prevalecientes en la experiencia reformista

brasilefia, esos elementos indjcan una pueva formulacidn en el sentido de

sustituir una estrategia predominantemente estructuralista por otra

prodominantemente comportamentalista. La burccracis brasilefia aparece

crisfalizada, inflexible, en muchas esferas, e informalizade, hiper-
flexible,; en otras tantase La reforma administrativa cumple una tarea
doble y aparentemente paraddjica de desburocratizar las primeras y
burocratizar - en el sentido que usaba Weber - las segundase En uno y
otro caso, los caminos y formas de accidn de cambio deben consustanciar
una estrategia comportamentalista, formulada a partir de las realidaces
del ocomportamiento de la burocraciae









