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REFORMAS ADMINISTRATIVAS EN AMERICA LATINA:
MOTIVACIONES POLITICAS Y ESTRATEGIAS ALTERNATIV AS**

por Rogerio F. Pinto*

I. INTRODUCCION

La proliferacién de importantes programas de reforma
administrativa en los sistemas de administracion ptblica de
Latinoamérica ha hecho de este tema un componente fundamental
en el estudio de la Administracién para el desarrollo en esta
regién. No es por lo tanto mera coincidencia que al presente se
estudie el tema desde varias perspectivas por los practicantes
de asistencia técnica y los cientfficos polfticos.

Ha sido sugerido por John Montgomery, y es claro a la luz
de otros escritos recientes, que los especialistas de asistencia
técnica estin principalmente preocupados con los contornos
externos y la mecdnica de empresas de reformas administra-
tivas y sus bases legales, con el propdsito de formular mejores
estrategias.1/ Los enfoques de los cientificos polfticos a la
tematica aunque mas reveladores del "rol" de la moderniza-
cién burocratica en el contexto general del desarrollo tienden
a enfatizar las reformas administrativas como variables tanto
independientes como dependientes en el progreso integral del
desarrollo polftico., 2/ Al enfocar las polfticas de reforma
administrativa en el contexto Latinoamericano desde una pers-
pectiva que enfatiza las relaciones entre las estrategias técnicas
adoptadas y sus motivaciones polfticas, nos confrontamos con
contradicciones lo suficientemente intrigantes como para justi-
ficar m4s estudio. Las etapas de desarrollo politico diferente

*El autor es especialista en Administraciéon Pdblica en el
Departamento de Desarrollo Social de la Organizacién de Esta-
dos Americanos.

** Traducido del inglés por el Sr. Herminio Rodriguez
Irizarry, estudiante de la Escuela de Administracién Pdblica
de la Universidad de Puerto Rico.
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de las naciones Latinoamericanas, combinado con la diversidad
de crisis polfticas que amenazan la estabilidad de los regimenes
establecidos, sugieren que las estrategias técnicas para la re-
forma administrativa debfan estar igualmente diversificadas.
Esto no es asf. La presente investigacién ha sido impulsada
por la creencia de que el explorar la interaccifn entre estra-
tegias técnicas aplicadas de reforma administrativa y las mo-
tivaciones polfticas puede complementar 1la investigacién
cientffico-politica actual, a la vez que inspire a los practicantes
interesados en el mejoramiento de estrategias a basarlas en
realidades polfticas y culturales.

Sobre la base de evidencia extensa aunque dispersa, este
estudio intenta ofrecer un marco de propuestas sobre estrategias
actuales de reformas administrativas en América Latina. Tam-
bién trata de dilucidar c¢6mo las estrategias emergen de las
motivaciones politicas de los regimenes. Dado lo furtivo de la
evidencia, las propuestas contenidas en este trabajo deben ser
vistas como generalizaciones hipotéticas que pretenden sentar
una base para la futura verificacién mediante estudios concretos
de pafses individuales.

II. MOTIVACIONES POLITICAS Y TENDENCIAS DE ESTRA-
TEGIAS TECNICAS

Practicamente todos los gobiernos latinoamericanos estdn
abiertamente comprometidos a introducir alguna medida de
"cambio" en sus burocracias con el propésito manifiesto de
hacerlas mas responsivas a las démandas del desarrollo. Al
presente algunos gobiernos estdn introduciendo tales cambios
a través de programas de reforma administrativa. Ejemplo de
esto son: Venezuela, Brazil, Bolivia, Pert, Colombia, México,
Panam4 y El Salvador. Independientemente de la sinceridad
del compromiso con el 'cambio'" y la credibilidad técnica de
las estrategias de reforma administrativa adoptadas debe re-
conocerse que es en las agencias que dirigen e implementan
las reformas administrativas en que se encuentra el talento
activo, el liderato oficial y la fermentacién intelectual pragma-
tica encaminada a la modernizacién administrativa. Asumiendo
que cualquier empresa de reforma administrativa integral ne-
cesita apoyo politico y gubernamental para comenzar y tener una
oportunidad razonable de é&xito, los esfuerzos de asistencia
técnica --auspiciados internamente o externamente-- deben
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reconocer el cardcter "oficial de estas reformas y canalizar
su asistencia a través de ellos. 3/

Con pocas excepciones los pafses latinoamericanos atGn se
encuentran atrapados en la agonia de construir la nacién; y las
reformas administrativas son de hecho una ‘expresién de su
bisqueda de identidad polftica y nacional. En esta etapa de su
desarrollo polftico, es 1l6gico esperar que los gobiernos se
ocupen principalmente de establecer o reestablecer aquellas
estructuras burocraticas esenciales para proveer las funciones
bidsicas que caracterizan una nacién-estado. Tales funciones
incluyen: provisiéon mfnima de justicia y garantfa de los derechos .
civiles, sistemas nacionales de comunicacién e integracion,
representacién extranjera y solvencia internacional, estabilidad
econ6mica, mantenimiento de las fronteras nacionales y segu-
ridad nacional. Solamente cuando esto se ha logrado pueden los
gobiernos envolverse genuinamente y comprometer recursos
para el desarrollo socioecon6mico, y equipar a sus burocracias
para el logro del desarrollo.

Pocos estarfan en desacuerdo con que muchos gobiernos
latinoamericanos atin confrontan problemas administrativos tri-
viales, que requieren el establecimiento de nuevas estructuras
que desempeiien funciones gubernamentales esenciales. Nopueden
por lo tanto envolverse en reformas de orientacién desarrollista.
Algunos pafses, sin embargo, estin manifiestamente envueltos
en reformas, mientras otros estdn empefiados en innovaciones
institucionales sin intentar especificamente reformas adminis-
trativas. A la luz de estas necesidades fundamentales de "cons-
truir la nacién' *, se puede cuestionar la validez y conveniencia
de los objetivos desarrollistas de las reformas administrativas.
En cambio puede resultar mds importante descubrir los objetivos
nacionales latentes hacia los cuales estas reformas estdn real-
mente dirigidas.

En adicién a la persistencia del reto de construir la nacién,
casi todos los pafses latinoamericanos se enfrentan a problemas
apremiantes de estabilidad politica. Estos problemas no sé6lo
requieren la creacién de instituciones, sino también la rdpida
solucién de situaciones criticas impredecibles que pueden afectar
la habilidad del régimen de mantenerse en el poder. Esto es

*Nota del traductor. Se utiliza la frase "construir la nacién"
como equivalente del término '"Nation- Building"'.
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particularmente aplicable a aquellos gobiernos donde la inesta-
bilidad es inherente a su tradicién politica, independientemente
de su estado de desarrollo institucional actual. De los regfmenes
polfticos actuales en América Latina -se puede distinguir entre:
(a) aquellos regimenes --revolucionarios o no-- que estan ge-
nuinamente comprometidos con un cambio social e institucional
radical y cuya base de apoyo estd fundada en la consecucién de
tales cambios y (b) aquellos regfmenes politicos que no estdn
comprometidos con lograr cambios radicales, pero que para
asegurar su legitimidad deben adoptar ciertos cambios burocrd-
ticos ""modernizantes', basados en la competencia técnica de los
recursos humanos y las estructuras burocrdticas,

Asumiendo la universalidad de las categorfas propuestas
para Latinoamérica, podemos logicamente esperar que las
motivaciones politicas y las consiguientes estrategias admi-
nistrativas intentadas varfen entre los gobiernos en el grupo (a)
v los gobiernos en el grupo (b). Dicho de otra forma, los gobiernos
en la categoria (a) posiblemente estén motivados a usar la
reforma administrativa para traer cambios en las actitudes y
en el perfil de comportamiento burocratico a todos los niveles,
para orientarse hacia los objetivos desarrollistas.

Lealtad incondicional al gobierno y el consenso de objetivos
gubernamentales y los medios de obtenerlos serfan objetivos
principales de las reformas administrativas de estos gobiernos.
Dada la magnitud de los cambios sociales e institucionales
intentados, la movilizacién intensiva y amplia de la burocracia
y el ptblico es vital. Ya que la habilidad de estos gobiernos de
mantenerse en el poder depende de la capacidad responsiva de
sus burocracias, la habilidad ejecutiva en los bajos niveles
jerarquicos tiene mis importancia que la habilidad de planifi-
cacién y desarrollo de politica ptblica en los altos niveles
jerarquicos.

Los gobiernos en la categorfa (b) en cambio estardn moti-
vados a utilizar las reformas administrativas como medio de
canalizar sus medidas modernizantes de auto-legitimacién. Tales
medidas pueden incluir por ejemplo, programas de adiestra-
miento a la &lite burocrdtica que sirve en los niveles mas altos
de planificacién y elaboracién de polftica pablica en el gobierno
--y la adopci6n de estucturas administrativas, estatutos y equipo
de oficina '"'modernos'" La modernizacién de sistemas de pla-
nificacién, para cumplir con los requisitos de la agencias
internacionales de ayuda, es un objetivo principal de tales
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reformas, mientras que se presta poca importanciaalos cambios
de actitudes y patrones de comportamiento de los burbécratas a
los niveles operacionales. 4/

Agrupando los gobiernos latinoamericanos actuales por lo
parecido de sus motivaciones al adoptar reformas administra-
tivas no es una tarea objetiva o imparcial., Cierta medida de
arbitrariedad se reconoce, en adicién de anticipar posibles
controversias. De hecho no se tiene evidencia concluyente de que
las reformas administrativas estén siendo usadas como instru-
mentos politicos; tampoco se sugiere, por los datos existentes,
que cualquier gobierno actual cae completamente dentro de una
de estas categorfas. Sin embargo, dadas las caracteristicas
principales de los regfmenes latinoamericanos y la evidencia
disponible, es razonable asociar los esfuerzos de reforma ad-
ministrativa de Cuba, Chile, Pertd, México, Bolivia (durante el
gobierno de Ovando), y Brazil (en algunos aspectos-- inmediata-
mente después de la revolucién de 1964) con la categorfa (a).5/
Gobiernos bajo la categorfa (b) serfan; Brazil (actualmente y
antes de la revoluci6én de 1964), Venezuela, Colombhia, Panam4,
Bolivia (actualmente) y El Salvador. 6/

Considerando la naturaleza impresionista de la evidencia
empleada al agrupar los gobiernos en la forma antes indicada,
serfa fructifero tratar de probar empfricamente, mediante es-
tudios individuales, si estas hip6tesis son sostenibles.

Légicamente, parecerfa que la diversidad de motivaciones
politicas y la necesidad de reforma administrativa de los gobier-
nos latinoamericanos llevarfa igualmente a una diversidad de
estrategias técnicas de reforma entre los gobiernos del grupo (a)
y el grupo (b). La evidencia sugiere sin embargo que las va-
riaciones ocurren solamente de un gobierno a otro cuando
algGn elemento estratégico es particularmente exitoso en re-
solver una necesidad politica particular de un gobierno, como se
discutira m4s adelante. Por otra parte, existe una uniformidad
sorprendente de estrategias técnicas para la reforma adminis-
trativa entre ambas categorfas, pero particularmente acentuada
entre los pafses en la categorfa (b): Venezuela, Brazil, Colom-
bia, El Salvador, Bolivia y Panam4. Entre aquellos del grupo (a),
Meéxico, Bolivia y Perd son casos fronterizos en este respecto,
ya que las estrategias de sus reformas administrativas varfan
poco de las del grupo (b). 7/

Hay, sin embargo, fuertes indicaciones de que Chile y Cuba
son excepciones claras, aunque hace falta mds evidencia. §/
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La uniformidad observada en las estrategias técnicas para
la reforma administrativa gira en torno a la nocién de que el
cambio administrativo est4d basado en un proceso de modifica-
ciones concentradas en una amplia gama de variables adminis-
trativas de base comprensiva y de corto plazo, dirigidas a
maximizar aquellos valores tales como: racionalidad estructural
y procesal, formalizacibn, consistencia jerarquica y legitimiza-
cién a través de sanciones legales y estatutorias. Estas carac-
terfsticas proveen un marco ideolégico, para un modelo estratégico
de reforma administrativa que hemos llamado '"Modernizacifn
Institucional". Este modelo se discutird en el capftulo IV,

También estd implicito en nuestra evidencia, que los
gobiernos del grupo (a), con l1a posible excepciénde Cuba y Chile,
han fracasado en lograr el grado de cambio institucional que se
debe esperar de las reformas administrativas; dados los motivos
hipotéticos de estos gobiernos al responder a demandas de
cambio rédpido. En base a esta evidencia proponemos, que
aquellos gobiernos verdaderamente comprometidos con el cambio
tendrdn que optar por una estrategia de reforma administrativa
alterna si el cambio intentado ha de lograrse. Este modelo
alterno es la "Administracién para el Desarrollo" y sera discu-
tido en el capitulo IV,

Muchas conjeturas pueden ofrecerse para explicar esta
intrigante uniformidad de estrategias. Primeramente, es conce-
bible que los gobiernos genuinamente comprometidos a lograr
cambios sociales e institucionales radicales no estén utilizando
reformas administrativas, sino que canalizan la reforma
mediante programas de una naturaleza distinta. En segundo
lugar, no es improbable que la ambigliedad y flexibilidad del
modelo convencional de estrategia de reforma administrativa
(modernizaci6n institucional) es polfticamente y técnicamente
Gtil a gobiernos bajo ambas categorfas. Ya que el modelo de
modernizacién institucional es instrumental a casi todas las
funciones de ''construir la naci6én", es posible que el modelo
también sea efectivo en dar una ampliamente reconocida "ilu-
si6bn de legitimacién" a los cambios sociales e institucionales
logrados, mientras que es politicamente Gtil para mantener al
régimen en el poder. En tercer lugar, también se puede argliir
que no hay una relacién casual sustantiva entre las técnicas de
estrategias de reforma administrativa y las motivaciones polfti-
cas. Aunque dudamos de esta Gltima conjetura, es posible que
las estrategias adoptadas no sean el resultado directo de una
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estrategia polftica integral, sino que la uniformidad es causada
por la influencia de una orientacién técnica que ha sido dise-
minada por la regién, por la ayuda técnica internacional y que
por lo tanto es recurrentemente adoptada por las estrategias
gubernamentales en la ausencia de alternativas técnicamente
viables. 9/

Para poder ilustrar esta conjetura veremos la naturaleza
y las caracterfsticas de las estrategias técnicas de reforma
administrativa adoptadas por los gobiernos latinoamericanos,
con miras a obtener una visién mds clara para la comprensién
del modelo de '"Modernizaci6n Institucional” y como un modelo
alterno puede surgir "Administracién para el Desarrollo"
Antes de esto propondremos un marco de analisis para el
proceso de cambio planificado en el contexto de administracién
para el desarrollo.

III. ETAPAS DEL CAMBIO ADMINISTRATIVO PLANIFICADO:
' HIPOTESIS SOBRE ESTRATEGIAS LATINOAMERICANAS

El propfsito de esta seccién es establecer los requisitos
metodolégicos del cambio administrativo planificado con miras
a determinar la solidez técnica de las estrategias de reforma
administrativa adoptadas por los gobiernos de América Latina.

Un proceso de cambio administrativo planificado debe en-
volver cuatro etapas distintas de consideraciones metodolégicas.
La primera etapa -- La adopcién de premisas doctrinales --
se refiere a aquellas consideraciones preliminares acerca de
la naturaleza del desarrollo, el papel de accifn del gobierno,
los impedimentos a esa accibn, y la adopci6n de objetivos finales
de cambio-- seleccibn de valores finales. Proponemos que las
opciones seleccionadas en esta etapa dicten el modelo de cambio
a seguir, ya que las estrategias son primordialmente una funcién
de la premisa doctrinal. La segunda etapa envuelve la selecci6n
y formulacién de estrategias y tdcticas para el cambio, que se
refiere a la seleccién de técnicas y a la secuencia de acciones
autoritativasy manipulaciones que apoyan la bGsqueda del cambio.
La tercera etapa, que estd relacionada con la anterior, se re-
fiere a la implementacién de la estrategia seleccionada. La
etapa final consiste en evaluar los resultados, reajustar las

estrategias y tdcticas y 1a reimplementacion.
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Como es el caso en todas las teorfas etdpicas, esta no estd
exenta de dificultades de exclusi6n mutua y diferenciaci6n entre
etapas. No obstante, cualquier empresa de cambio administrativo
planificado con un minimo de racionalidad requiere la presencia
implicita o explicita de estas etapas. De hecho es el argumento
de este trabajo que la falta de aplicacién de todas estas etapas
es la falla técnica mids seria de las estrategias de reforma
administrativa en Latinoamérica,

Sobre las bases de estos pardmetros metodolégicos y de la
poca evidencia disponible, podemos presentar la primera pro-
puesta hipotética de la aplicaci6én técnica de reformas adminis-
trativas en América Latina.

La selecci6én y formulacién de estrategias
y tdcticas de cambio (segunda etapa) no
son seleccionadas sino predeterminadas
debido a la falta de alternativas estra-
tégicas y por lo tanto tienen poca o nin-
guna relacién conla adopcién de lapremisa
doctrinal (primera etapa). Consecuente-
mente la seleccibn de estrategias de
cambio es una variable independiente
de la que la seleccién de la premisa doc-
trinal depende.

Entre las razones para la tergiversacién de la secuencia
16gica de etapas estan los eslabonamientos ocasionales entre
las necesidades de estabilizacién de los regimenes y los com-
ponentes estratégicos aislados. Ciertas necesidades polfticas
de los gobiernos pueden, por ejemplo, llevarlos a enfatizar o
desenfatizar los componentes especificos de la estrategia refor-
mista, tales como el adiestramiento de altos buré6cratas, o la
posiciébn de la agencia de reforma en la jerarquia gubernamental
o hasta el alcance de la reforma -- para asf maximizar las
ventajas polfticas derivadas del apoyo o falta de apoyo a tales
componentes estratégicos. 10/

En tales instancias, estos elementos estratégicos aislados
se convierten en objetivos de manipulacién politica sin que esto
implique que en la practica existe una relaciébn casual entre
las necesidades polfticas y las motivaciones, y las estrategias
técnicas globales de reforma administrativa. 11/
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La segunda propuesta hipotética sobre la conducta técnica
de reforma administrativa en Latinoamerica es:

La adopci6n de premisas doctrinalespara
la reforma administrativa es difusa debido
a las orientaciones divergentes de los
enfoques "tedricos'" y '"'practicos" de la
reforma administrativa. Las estrategias
alternas explicitas en los escritos de la
administracién para el desarrollo que
abarcan tanto el enfoque de ciencia social
explicativa y el enfoque prescriptivo ba-
sados en la tecnologfa de la prdctica
gerencial y el andlisis desembocan en
orientaciones mixtas, El énfasis intelec-
tual de internalizar orientaciones diver-
gentes es causa de la falta de certidumbre
y precisién en la adopcidn de premisas
doctrinales. 12/

La diversidad de enfoques en la literatura parece ser causa
de inseguridad en las estrategias en lo referente a orientaciones
técnicas, Pueden ser atrafdos en parte, hacia aquella literatura
que enfatiza el cambio y la modernizacién como efectivos s6lo
cuando son impulsados desde arriba. Las orientaciones en estos
casos estan altamente prejuiciadas a favor de la modernizacién
a alto nivel jerdrquico, basados en sistemas gerenciales forma-
les que sobrepasan barreras institucionales. También germana
a ésta orientacibn es la racionalidad Weberiana, que maximiza la
importancia de los insumos administrativos a la par con los
valores organizativos de las sociedades industrializadas occi-
dentales.

Por otro lado, es probable que los estrategas estén con-
cientes e influenciados por 1a literatura desarrollista de ''casos-
estudio”, que obtiene evidencia de las fallas de reformas admi-
nistrativas basadas en la ideologfa inherente a la racionalidad
mecanicista '"Weberiana'. Esta corriente literaria disipa la
nocién de que es un prerequisito al cambio de cualquier nivel
burocratico, el que la estructura cambie desde arriba. Esta
noci6én se basa en un gran prejuicio mecanicista, de que todo
estd relacionado con todo y el todo debe cambiar antes que nada.
Adicionalmente, esta corriente literaria propone una doctrina
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de la modernizacién administrativa basada en la efectividad de
programas y productividad. La mejorfa cuantitativa y cualitativa
de los productos del programa es el objetivo final del cambio
administrativo, de acuerdo a esta doctrina. 13/

La tensi6n intelectual y las orientaciones contrarias de las
estrategias se refleja en la ambigliedad y las contradicciones
de las doctrinas del cambio que frecuentemente reflejan orien-
taciones divergentes de insumos y respuestas, De hecho el
objetivo manifiesto mis coman de la reforma administrativa
es hacer la burocracia més responsiva a las necesidades del
desarrollo, que tiene que ver esencialmente con las capacida-
des de acci6n del gobierno y debe, por lo tanto, enfatizar la
dimensién de las respuestas en el cambio. Sin embargo, a la
par con este objetivo, la modernizacién de los insumos (pla-
nificacién, servicio civil, presupuestaci6én, etc....) al maids
alto nivel, aparece frecuentemente como el medio principal de
lograr el objetivo. Si se asume que cualquier estrategia requiere
una medida de discrecién entre los objetivos y los medios, y
que enfatizar la dimensi6n de las respuestas implica un relativo
descuido de las otras dimensiones del cambio, tales como la
modernizacién administrativa de los insumos; la contradiccion
antes expresada es mas obvia, El resultado neto de estas
orientaciones mixtas es que la precisién y especificacién en la
seleccién de objetivos en la primera etapa se dificulta; y que
la seleccién de una estrategia complementaria en la segunda
etapa se imposibilita,

Como resultado de estas inconsistencias la fortaleza téc-
nica y la respetabilidad de las estrategias de’ reforma admi-
nistrativa se socaban. En consecuencia son presas ficiles
de la manipulacién y control polftico. De hecho el poco pro-
greso alcanzado a través de la reforma administrativa es en
muchas ocasiones aquel que es polfticamente aceptable, y no
el que intentaba mediante la adopcién (en la primera etapa)
de una premisa doctrinal del cambio. Este patrén se ilustra por
via de ejemplo; los recursos de reforma y el capital polftico
se concentran mayormente en definir el instrumento legal que
legitimice un "nuevo orden administrativo'" en abstracto, que
s6lo tiene existencia formal, Esto sucede no s6lo porque se
mantienen los cuerpos de reforma en el olvido, sino que también
las nuevas leyes orgédnicas son aceptables a cualquier faccién
politica siempre y cuando no se traten de implementar se-
riamente. En adicién estos estatutos sirven para legitimar
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gobiernos que tienen necesidad de producir evidencia de accién
de la modernizacién burocratica. La aprobacién de nueva legis-
laci6bn administrativa en general provee una ilusién de logros.
Independientemente del hecho de que las agencias de reformas
anuncian que una nueva burocracia surgird de la reforma
administrativa, los resultados no son evaluados y se pasa nueva
legislacién que emerge como el logro méis importante. General-
mente, cuando un objetivo limitado se logra ya se han agotado
los recursos financieros y muy poco se ha logrado en realidad.

El problema crucial de la inconsistencia de las reformas
administrativas en América Latina, y la debilidad de las estra-
tegias técnicas, es el resultado de la inevitable victoria de las
motivaciones polfticas circunstanciales sobre la competencia
técnica del liderato reformista. La intromisién politica y la
debilidad del liderato se agravan por la vacilacién técnicay
profesional que permite que los objetivos de reforma sean
definidos polfticamente y las estrategias sean manipuladas;
que inevitablemente lleva a resultados no satisfactorios. La
debilidad del liderato técnico también explica la falta de apoyo
politico a los programas reformistas.14/ Para evitar las ten-
siones de la frustraci6n, las estrategias de la reforma admi-
nistrativa generalmente prefieren ceder a las presiones politicas
y adoptar el modelo de cambio de modernizacién institucional.
Este modelo es mds ameno a presiones técnicas y politicas y
por lo tanto causa menos tensién. De la misma manera un pro-
ceso de reforma administrativa inspirado por una premisa
doctrinal que requiere una clara definicibn de objetivos y
seguimiento mediante estrategias complementarias implica obs-
tdculos a las interferencias polfticas y por lo tanto son méis
propensos al rechazo de parte del liderato polftico. Esto sin
embargo no quiere decir que tales reformas no existan. Es
posible que, por lo menos parcialmente, se estén llevando a
cabo esfuerzos de reforma administrativa con la racionalidad
y consistencia técnica por la que hemos abogado y con re-
sultados positivos de cambio. Sin embargo estos esfuerzos no
consiguen apoyo gubernamental ya que poco o ningln beneficio
politico se puede obtener. No es politicamente valioso el anun-
ciar que las estadfsticas de produccién de un programa de exten-
sién agricola indican que el rendimiento ha aumentado en forma
substancial como consecuencia de la aplicacién de alguna medida
de reforma administrativa. Estos resultados mundanos no ayu-
dardan a la agencia a obtener mds fondos presupuestarios, ya



76 REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

que su valor polftico no necesariamente mejorard en base a tales
logros. Sin embargo, este tipo de resultado es el que debe
emerger de la aplicacién genuina de estrategias desarrollistas
de reforma administrativa. Veamos ahora la definicién y dis-
cusién de las premisas doctrinales que llevan a modelos de
estrategias alternas de reforma administrativa,

1IV. MODERNIZACION INSTITUCIONAL Y ADMINISTRACION
PARA EL DESARROLLO: ESTRATECIAS O CONFLICTOS
COMPATIBLES

Hemos establecido que como una consecuencia de la debi-
lidad técnica, combinado con la ocasional sumisién de las
estrategias a las demandas politicas gubernamentales, 1a mayorfa
de los esfuerzos de reforma administrativa en América Latina
estdn basados en el modelo de '"Modernizacién Institucional'.
También hemos sugerido que para que las reformas rindan re-
sultados en términos de un cambio efectivo en los patrones de
comportamiento de las burocracias y sus niveles productivos,
deben basarse en un modelo estratégico sustancialmente dife-
rente; el modelo de '"Administracién para el Desarrollo". El
propdsito de esta seccién es describir estos modelos y sus
caracterfsticas estratégicas, y tratar de descubrir sus dife-
rencias sustanciales y compatibilidad mutua. 15/

La premisa doctrinal del modelo de "Modernizacién Ins-
titucional" estd fuertemente influenciada por la racionalidad
Weberiana. Se visualiza la adopcién de los valores organiza-
cionales occidentales como el prop6sito final de la reforma
administrativa. Sustentando esta doctrina estd la premisa que
una mejorfa en las funciones de insumos, como lo son la plani-
ficacién econémica, presupuesto, administracién de personal, y
administracién de suministros, junto con técnicas de organi-
zacién y métodos, inevitablemente llevan a mejoras en las
funciones responsivas de los gobiernos. A continuacifn, tenemos
una descripcién de las caracteristicas sobresalientes de esta
premisa doctrinal y la posibilidad de sus relaciones con carac-
terfsticas y/o demandas estratégicas.16/ (Tabla Nam. 1)

El modelo estratégico alterno de 'Administracién para
el Desarrollo” est4 basado en la premisa de que una mejora
en el nivel de respuestas programaticas no necesita de cambios



TABLA NUM. 1

MODELO DE MODERNIZACION INSTITUCIONAL

RELACION ENTRE CARACTERISTICAS DE LA PREMISA DOCTRINAL Y
LAS ESTRATEGIAS DE CAMBIO

Caracterfsticas de la
Premisa Doctrinal

Demandas estratdgicas y/o
caracteristicas

1.

10.

Ausencia de especificacién de
misién y direccién; amplia mo-
dernizacién.

Modernizacién de elementos cons-
tantes de insumo.

Modernizacién a la imagen del de-
sarrollo institucional occidental.

Modernizacién institucional como
un prerequisito de la efectividad
del desarrollo,

Ausencia del sentido de tiempo y
de terminacién de la misién,

Depende de la evolucién social y
econémica, y visualiza las mejo-
ras administrativas como una va-
riable dependiente de la evolucién.

Depende de la evolucién de una in-
fraestructura psicolégica y valora-
tiva de los individuos que com-
ponen el sistema de clientelas.

Trata de sobre-ponerse a las de-
bilidades en vez de construir so-
bre las fuerzas.

Depende mayormente de motiva-
ciones e iniciativas exogeras.

Asegura que la mejorfa adminis-
trativa de insumos lleva a la mo-
dernizacién,

Modernizacién de insumos. Amplio
campo de accién; reforma profunda.

Concentracién de funciones gerencia-
les al mds alto nivel jerarquico y
centralizacién administrativa. Re-
quiere cambios legales y reglamen-
tarios.

Similitud con modelos de desarrollo
institucional occidentales,

Enfoque polietapico; consideracifn
prioritaria al equilibrio sistémico
(ambiente), Desarrollo orientado fun-
cionalmente a la etapa del equilibrio
estitico en vez de aceptar la posibi-
lidad del equilibrio dinimico como
funcional.

Presién modernizante permanente y
auto-sustentada. Perspectiva de re-
sultados a largo plazo. No hay eva-
luacién,

No se ocupa de la conversién de las
mejoras en insumos en mejores res-
puestas. Se considera tan solo la po-
Iftica general del desarrollo.

Preocupacién con variables no con-
trolables a corto plazo. Preocupa-
cién con la mejorfa integral del ser
humano.

No es sensitivo a objetivos potencia-
les; susceptible de asimilar el cambio
modernizante.

Se basa en la planificacién de cam-
bios de valores, dificultad de lograr
simpatfa funcional hacia la clientela.

Inculcacién de la técnologfa gerencial
moderna.
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en los prerequisitos de insumos a los niveles més altos de la
administracién. El énfasis en produccién de este modelo lleva
a enfatizar la calidad y cantidad de respuestas programadticas
como finalidades de las reformas administrativas.

Afin cuando esta premisa doctrinal es sensitiva al nexo
sociedad-burocracia, se enfatiza el control sobre sistemas
burocraticos circunscritos. En este sentido, las peculiaridades
inherentes a 1la naturaleza del 4rea o servicio de politica
sustancial y al marco sistémico de las clientelas, son de
importancia suprema. Se buscan islas de desarrollo burocratico,
donde el potencial para el cambio junto con la relevancia de la
actividad sustancial para el desarrollo con criterios maés
importantes que concentrarse en la remocién de obstdculos
como prerequisitos al mds alto nivel. 17/ Este modelo valoriza
la capacidad responsiva de las agencias gubernamentales a las
demandas de subsistemas burocraticos como esencial a la efec-
tividad programitica. Esto por lo tanto enfatiza la flexibilidad
estructural al nivel de implementacién, y es antag6nico ala
rigidez excesiva de la ‘"institucionalizaci6n" gubernamental.
La siguiente tabla contiene las caracteristicas sobresalientes
de esta premisa doctrinal y la posible o actual relacién con
caracteristicas estratégicas y/o demandas. (Tabla Nam. 2)

Sobre el asuntc de la compatibilidad mutua, es concebible
que a un alto nivel de abstraccién conceptual, estas dos premisas
doctrinales y estrategias de reformas puedan acomodarse como
mutuamente complementarias, en vez de mutuamente excluyentes,
-- en el sentido aquf expuesto -- a pesar de sus caracteristicas
estratégicas diferentes. De hecho, es irrefutable que, con capital
politico y financiero ilimitado, la estrategia ideal de reforma
administrativa debe ser una basada en premisas de ambos modelos.
No hay nada méas deseable que la modernizacién de insumos
administrativos que se originan al més alto nivel de la jerarquia
burocritica, a la vez que se mejoran las respuestas programaé-
ticas a niveles méds bajos. Sin embargo, en el contexto de la
escasez de recursos polfticos y financieros, se debe hacer una
selecciébn de alternativas en base a los costos de oportunidad
envueltos. En realidad, para la consistencia técnica entre las
etapas de reformas, se deben formular opciones en la primera
etapa (seleccibn de la premisa doctrinal) y las estrategias selec-
cionadas deben concentrarse en los objetivos doctrinales, en vez
de divagar con las necesidades politicas esporddicas de los
regimenes en el poder. Dadas estas circunstancias inevitabies,



TABLA NUM. 2

MODELO DE ADMINISTRACION PARA EL DESARROLLO

RELACION ENTRE CARACTERISTICAS DE LA PREMISA DOCTRINAL Y
LAS ESTRATEGIAS DE CAMBIO

Caracterfsticas de la
Premisa Doctrinal

Demandas estrat8gicas y/o
Caracterfsticas

1.

2.

3.

10.

Orientacién selectiva.
cidad del cambio.

Especifi-

Mejora cualitativa y cuantitativa
de respuestas sistémicas.

Mejoras basadas en la disponibi-
lidad de recursos potenciales;
cambio relativo en vez de moder-
nizacién comprensiva.

Consideraciones ambientales co-
mo variables de intervencién.
No hay complementacién ambien-
tal con la mejorfa de respuestas.

Sentido de tiempo y terminacién
de la misién,

No depende del equilibrio psico-
16gico individual. Ignora las aspi-
raciones individuales que tras-
cienden a los limites de trabajo.

Depende de motivaciones e inicia-
tivas de cambio endégenas.

Sistémicas de accién orientados al
cambio y modernizacién de res-
puestas sistémicas.

Orientacién de seguimiento, Lle-
vado a las consecuencias Gltimas.

El cambio como instrumento de
modernizacién. No hay prere-
quisitos a niveles més altos.
Expectativa de sujetos modifica-
dos en otros niveles,

Objetivos de cambio y sistemas de
clientela especificos.

Trata con polfticas substanciales es-
pecificas. Se ocupa de la conversién
de insumos en respuestas. Sensitivi-
dad a la retroalimentacién sistemi-
tica. Permite la identificacién de re-
sulatados.

Identificacién de objetivos para el
cambio. Uso de respuestas previas,
potenciales existentes y la relevancia
de las respuestas al ambiente como
marco de referencia.

Conflicto con la teorfa instituciona-
lista. Enfasis prioritario en el equi-
librio interno del objeto de cambio y
sistema de clientela. Utilizacién de
la estructura de poder local. Enfasis
en las relaciones interpersonales.

Resultados a corto-plazo, evaluacién
de respuestas de tiempo en tiempo.

Bisqueda de tipo de equilibrio orien-
tado a la productividad. Balance cir-
cunstancial. Incentivos de produccién
tradicional.

Trata de identificar el potencial in-
terno y talentos disponibles en la
clientela, Requiere internalizacién de
la clientela,

Flexibilidad de recursos, estableci-
miento de estructuras especiales so-
bre-impuestas, No requiere cambio
legal formal,

Cambio implementable, Desatiende in-
formes de recomendacién. Requiere
evaluacién de resultados. Trabaja a
través de sistemas de bajo nivel.

Impacto generalizado. Presiones ex-
ternas para conformar el cambio con
miras a maximizar las respuestas.
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uno de estos modelos debe seleccionarse mientras cualquier
combinacién serd auto-negada y consecuentemente auto-derro-
tista.

En el contexto latinoamericano de reformas administrativas,
sin emhargo, la seleccién en la etapa de adoptar objetivos y
doctrinas nunca es clara. En la adopci6én de estrategias de re-
forma generalmente se selecciona el modelo de ""Modernizacidn
Institucional", por las razones antes discutidas, tales como
presiones politicas y las orientaciones técnicas de las estra-
tegias.18/ Si se ven estas caracterfsticas de las reformas
administrativas latinoamericanas en el contexto de constantes
culturales, solamente es natural que el modelo de "Adminis-
tracién para el Desarrollo' conflija con el modelo prevaleciente
de "Modernizacién Institucional'.

En el caso de aquellos gobiernos verdaderamente compro-
metidos con el logro de cambios sociales e institucionales
radicales, puede resultar menos paradébjico llegar a un acomodo
viable de ambos modelos. En efecto, el compromiso polftico sus-
tancial y la asignacién de recursos para el cambio profundo
-- unido al s6lido apoyo interno de la burocracia -- bien puede
permitir una combinacién de modernizacién de insumos admi-
nistrativos a un alto nivel a la vez que un énfasis en las res-
puestas programéticas.

A manera de conclusién en el asunto de la compatibilidad
entre ambos modelos, es razonable decir que cuando se toma
en el contexto politico de Latinoamerica, un conflicto inherente
entre ambos modelos emerge como consecuencia no sélo de las
distinciones en los objetivos polfticos intentados, sino también
por el énfasis en acomodar orientaciones técnicas y profesio-
nales divergentes.

Nuestras conclusiones con respecto al predominio del mo-
delo de "Modernizaci6én Institucional"” y su potencial incom-
patibilidad con el modelo de "Administracion para el Desarrollo",
dentro del contexto de las realidades polfticas Latinoamericanas,
no niega que esfuerzos de reforma administrativa son posibles
o inténtados, y que se basan enpremisas doctrinales y estrategias
técnicas similares a las del modelo de ""Administracién para el
Desarrollo". Estos esfuerzos pueden, de hecho, estar tomando
lugar dentro o fuera del marco de referencia de programas de
reforma administrativa comprensivos. 19/ Por lo tanto debe ser
de valor examinar algunos de estos esfuerzos para poder pro-
ceder con la verificacién de lo apropiado de nuestro marco de
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referencia de dos modelos, no s6lo en términos de su compati-
bilidad mutua sino tambhién de su aplicaci6n a la cultura admi-
nistrativa prevaleciente en Latinoamerica.

V. CONCLUSIONES: APLICABILIDAD DE 1.OS MODELOS DE
REFORMA A LATINOAMERICA

Entre los muchos recuentos de fracasos de estrategias de
reforma administrativa en Latinoamerica, probablemente los
mis respetables son aquellos que exponen la internalizacion
de valores de reforma por las clientelas 'reformadas’. Estos
recuentos llegan a la conclusiébn general de que la principal
causa de fracasos en las reformas es la crasa incompatibilidad
entre los valores infraestructurales de las burocracias latinoa-
mericanas y las expectativas valorativas implicitas en aquellos
modelos de reforma inspiradas ex6genamente, y por lo tanto
altamente influenciados por la racionalidad organizacional de
las sociedades occidentales. 20/ Esta secci6n tratara de deter-
minar la aplicabilidad de cada uno de los modelos de reforma
administrativa discutidos, al contexto cultural de las burocra-
cias latinoamericanas. Con este propésito a la vista, conside-
raremos las caracterfsticas doctrinales y estratégicas de algunos
experimentos exitosos de cambio administrativo y trataremos
de relacionar a los dos modelos propuestos en este estudio.21/

La aplicabilidad de los modelos de reforma administrativa
en un contexto burocratico dado puede verse desde una perspectiva
analftica o descriptiva y desde una perspectiva prescriptiva.
Con relaci6bn a la perspectiva descriptiva, hemos determinado
que el modelo de reforma més adecuado, politica y técnicamente
al contexto latinoamericano es el de "Modernizacién Institu-
cional", ya que es compatible con las orientaciones técnicas
prevalecientes de las estrategias, y es el que mas tiene que
ofrecer en términos de manipulacién polftica. Ya que este
modelo no trata realmente con los patrones de comportamiento
de las clientelas sujetas al cambio, se obvian los conflictos de
valores en el proceso de implementacién. Desde un punto de
vista prescriptivo, la aplicabilidad tendrfa que medirse en
términos de la capacidad de cada modelo de efectuar cambios
sustanciales en el rendimiento de desarrollo de las burocracias.
El énfasis del enfoque descriptivo ""behaviorista' ala aplicabilidad
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de modelos de reforma lleva a la conclusion de que el modelo
de "Mcdernizacién Institucional' es el aplicable dado las nece-
sidades de estabilidad y mantenimiento de poder de la mayorfa
de los regimenes latinoamericanos. Por otro lado si se enfatiza
el enfoque prescriptivo con la idea de visualizar modelos capaces
de lograr cambios desarrollistas en las burocracias, sellega a la
bisqueda de patrones de respuesta de comportamiento de las
clientelas afectadas por los cambios valorativos implicitos en
cada modelo. Un enfoque balanceado, sin embargo, llevaria a
considerar no s6lo la aplicabilidad de los modelos de reforma a
las estructuras valorativas prevalecientes en la clientela, sino
también su aplicabilidad en el contexto politicoafin de considerar
su viabilidad polftica. 22/

Como es en el caso de la planificacién econémica, los en-
foques balanceados de las reformas administrativas son idealistas
y poco pricticos. Las circunstancias invariablemente llevan a la
maximizacién deuna u otra variable, que desequilibra el balance.
Si el criterio de aplicabilidad politica se maximiza, se puede
sugerir apropiadamente que el Gnico modelo politicamente viable
es uno similar al de '"Modernizacién Institucional', dada la
situacion polftica de casi todos los gobiernos latinoamericanos.
La excepci6n obvia es el caso de aquellos gobiernos envueltos
en cambios sociales e institucionales radicales, que estdn pre-
parados y dispuestos a recurrir a un modelo efectivo de reforma
administrativa capaz de efectuar cambios radicales. Sin embargo,
si el criterio maximizado es el de efectividad del cambio, se
puede probar que en el andlisis final el modelo de "Administraci6n
para el Desarrollo"” es el mds aplicable a cualquier pafs ---
irrespectivamente del contexto politico y la situaci6n particular
del régimen en el poder.

Tomando el enfoque prescriptivo de la aplicabilidad y consi-
derando las respuestas en los patrones de comportamiento de
las clientelas al cambio administrativo, se puede comenzar a
hacer referencia a algunas conclusiones establecidas en este
sentido. Al estudiar la reforma en el sistema de personal de la
Administracién Federal de Brazil, Lawrence Graham concluyé
que los valores del nuevo sistema de personal establecido no
eran totalmente repudiados por las clientelas afectadas, sino
que por el contrario eran asimilados y convertidos en respuestas
culturalmente funcionales que resultaban en formalismos esta-
tutarios y legales. 23/ En esta instancia, el cambio desarrollista
no tuvo lugar dentro de la burocracia, pero el choque de valores
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se evita. Se podrfa visualizar, inadvertidamente, que la asimi-
lacién formal de un instrumento moderno es evidencia de la
aplicabilidad cultural de una estrategia de cambhio cOnsona con
nuestro modelo de '"Modernizacién Institucional', que ha sido
negado arriba. Sin embargo, en instancias como esta -- mientras
la absorcién cultural puede parecer funcional técnicamente, en
términos de generar cambios funcionales que supuestamente
intentan hacer la burocracia mds desarrollista -- la adopcion
formalista es altamente desfuncional. El modelo de '"Moderni-
zaciéon Institucional" es por lo tanto, prescriptivamente ina-
plicable.24/

Ha sido sugerido antes que nuestro modelo de '"Moderni-
zacioén Institucional" de reforma estd basado en premisas simi-
lares a las del modelo instrumental de cambio administrativo
de Nascimento. Este modelo ha probado ser conflictivo con los
valores prevalecientes en la burocracia brasilefia. 25/ A la luz
de esto, es enteramente concebible que el modelo de '"Moder-
nizacién Institucional’ trata de reforzar tales valores burocra-
ticos como rigurosidad procesal, consistencia jerdrquica, rigidez
estructural, paternalismo, autoritarismo, prevalecencia de efi-
ciencia sobre efectividad, etc. Estos representan valores que
pueden ser compartidos tanto por los estrategas como por las
clientelas afectadas, creando una ilusién errodnea de aplicabilidad
cultural del modelo de ""Modernizacién Institucional', y ocultando
el hecho de que no ha ocurrido un verdadero cambio desarro-
llista. 26/ En resumen, la habilidad potencial de los sistemas
clientes de Latinoamerica de convertir las supuestas medidas
orientadas al cambio del modelo de ""Modernizacién Institucional"
en formulaciones formalistas sin ninguna consecuencia al cambio
funcional, puede erréneamente llevar a sugerir una asimilacién
funcional de los valores de este modelo y, por lo tanto, implicar
su aplicabilidad desde un punto de vista prescriptivo.

Afn desde una perspectiva prescriptiva, sin embargo, lapre-
gunta es: {Qué requisitos debe tener un modelo de reforma admi-
nistrativa para ser aplicable en todos los sentidos dentro de un
contexto lationamericano? éC6émo puede hacerse politicamente
viable; técnicamente capaz de causar un cambio desarrollista efec-
tivo y afin ser cuturalmente aceptable? Tal vez ésta sea una lfnea
de cuestionamiento muy ambiciosa, pero debe seguirse si se van
a derivar de este estudio conclusiones con sentido.

Al contestar las preguntas anteriores se puede sugerir que
se pueden disefiar estrategias que evitenla asimilaci6nformalista
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y desfracional de valores modernizantes por el sistema- cliente,
En un sentido, esto es lo que intenta lograr Nascimento con su
propuesta modelo no-instrumental de reforma.27/ También se
pueden crear estrategias que provoquen una confrontacién directa
de los valores modernizantes con los valores tradicionales y
de mantenimiento del status - quo burocratico. La pregunta es,
sin embargo, si esto puede hacerse sobre una base de gran
escala bajo amplios programas de reforma administrativa y adn
tener la habilidad de asegurarse el poco probable apoyo polftico.
Una Revista de los requisitos necesarios para un modelo de re-
forma efectivo y aplicable sugiere que: (a) para obtener amplio
apoyo polftico, el modelo debe estar relacionado a un programa
de reforma oficial. La aceptacién polftica también puede obtener-
se mediante un calculado '"abandono benigno' de parte de los
altos niveles gubernamentales a las estrategias técnicasy logros
de los programas oficiales de reforma administrativa; (b) para
ser técnicamente s6lido, el modelo de reforma debe seguir los
requisitos de consistencia etdpica presentados en el Capftulo III,
y sobreponerse a los problemas técnicos sobresalientes discutidos
anteriormente; también debe contar con un fuerte liderato técnico
y profesional; (c) para ser culturalmente aceptable, debe tomar
en cuenta las experiencias obtenidas en la regién y estar apoyado
por una ideologfa de cambio que, aunque no choque directamente
con la estructura de valores del sistema - cliente, es capaz de
sobreponerse a la resistencia cultural de estos sistemas y su
habilidad de convertir las reformas en formalismos desfun-
cionales. Solamente la contfnua prueba y error junto con la ano-
tacién sistemadtica de las experiencias y los resultados de las
reformas, pueden desarrollar un modelo culturalmente viable
de reforma administrativa para Latinoamerica. Nuestro modelo
de "Administracién para el Desarrollo' se ofrece como uno con
el cual se puede experimentar, ya que se ha derivado de ante-
riores pruebas y basado en conclusiones establecidas sobre las
relaciones entre estrategias adoptadas y sus resultados.

Un examen de los tres casos de cambio administrativo
planificado exitoso en Latinoamerica, ha revelado la aplicacién
de los siguientes enfoques doctrinales y técnicos:@_/

1. Las experiencias de cambio planificado no estdn nece-
sariamente asociadas a programas de reformas adminis-
trativas apoyados por el gobierno central.
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2. El cambio se canaliz6 a través de estructuras especiali-
zadas diferentes o sobreimpuestas a las estructuras
formales existentes.

3. La estructura local burocratica fue utilizada.

4. Los recursos administrativos disponibles en el sistema
se maximizaron antes de aplicar presién para lograr
cambios ambientales.

5. La activacién de operaciones programaiticas fue base de
todos los enfoques estratégicos.

6. La maximizacién de respuestas sistémicas invariable-
mente fue el objetivo final,

7. E1 efecto demostracién de mejora en el rendimiento
sirvi6 como mecanismon de presiénparalograr el cambio,

8. Cambiar la infraestructura del comportamiento del sis-
tema-clientela no fue intentado o considerado como
esencial,

El éxito de estos experimentos aislados de cambio planifi-
cado ha sido comprobado por su habilidad en lograr los cambios
funcionales intentados, requeridos de la burocracia para prop6-
sitos del desarrollo. Se reconoce que los resultados exitosos son
mas fdciles de obtener -- y tal vez mas notables -- en proyectos
de pequefia escala que en reformas administrativas a gran
escala, Esto puede sugerir que las reformas administrativas,
para ser exitosas deben tener objetivos inmeadiatos limitados, ya
que el enfoque integral no parece conducir a ningtin lado. No
existe razén, sin embargo, que evite que programas de reforma
administrativa centralmente auspiciados adopten una estrategia
basada en proyectos aislados para cumplir el requisito estra-
tégico principal del modelo de ""Administracién para el Desa-
rrollo",

La caracterfstica estratégica sobresaliente de estos experi-
mentos de cambio, y tal vez la mds exitosamente innovadora, es
la habilidad de evitar la confrontacién con los valores tradicio-
nales junto con los patrones de comportamiento correspondientes
(técnicos y polfticos); y los valores de modernizacién y dife-
renciacién presentes en cualquier modelo de cambio genuinamente
comprometido con el cambio funcional, Esta habilidad se basa
en la estrategia de sacar lo mejor de las fuerzas presentes en
la burocracia a la vez que mitiga el mecanismo de rechazo o
conversién que parece ser el principal problema de la adapta-
bilidad cultural de las reformas administrativas.
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Aunque la aplicabilidad de nuestro modelo de "Administracién
para el Desarrollo" de reforma administrativa a la América
Latina no estd concluyentemente demostrado por la evidencia de
los pocos casos aislados - que de hecho inspiraron el modelo -
creemos que promete mucho en términos de obviar algunos de
los problemas principales de aplicabilidad técnica y cultural,
observados en la mayorfa de los intentos de reforma adminis-
trativa en la regi6n.
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NOTAS

1/ John Montgomery, "Sources of Bureaucratic Reform:
A Typology of Purposes and Politics in Political and Adminis-
trative Development” Ralph Brabanti, editor, Duke University
Press. 1969, pp. 427.

Para una muestra de escritos recientes de especialistas
en la Administracién para el Desarrollo, vea; Proceedings of
the United Nations Inter-Regional Seminar on Major Adminis-
trative Reforms in Developing Countries, (Falmer Brighton)
United Kingdom, October 1971. Con pocas excepciones, los
trabajos presentados en este seminario demuestran esta ten-
dencia.

2/ Vea, por ejemplo, las contribuciones de Ralph Brabanti,
Fred Riggs, John Montgomery, y Warren Ilchman, en Brabanti,
op. cit. Estos trabajos son representativos de la fermentacion
académica surgida en torno a la administracién reformista y
el desarrollo polftico.

3/ Ralph Brabanti argumenta que las reformas administra-
tivas deben servir como impulsadores de desarrollo politico
independientemente de la rapidez de crecimiento del proceso
polftico. Se sugiere ademis que las reformas administrativas
pueden tener é&xito impulsadas por asistencia técnica externa
irrespectivo del apoyo oficial. Esto puede ser posible si se
circunscribe a cambios administrativos. Sin embargo, si se
consideran las reformas administrativas profundas planificadas
por los pafses latinoamericanos, es poco realista concebir re-
formas administrativas sin el sello oficial del gobierno y su pa-
ternidad polftica. El apoyo polftico para reformas administrativas
obviamente conlleva la subordinacién de las estrategias refor-
mistas a las necesidades del régimen. Vea Ralph Brabanti,
"Administrative Reform in the Context of Political Growth' en
Frontiers of Development Administration, Fred Riggs, Editor,
Duke University Press, 1971

4/ Nuestra categorfa (a) es similar a lo qye Alfred Diamant
llama regfmenes de movimiento desarrollista; y nuestra cate-
gorfa (b) a lo que llama poliarqufas desarrollistas y predesa-
rrollistas, poliarqufas limitadas y regimenes autocréaticos tra-
dicionales. Vea: Alfred Diamant '"Bureaucracy in Develop-
mental Movement Regimes", en Fred Riggs (ed). op. cit.
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g/ Existe muy poca evidencia disponible sobre Cuba y Chile.

6/ De acuerdo a la taxonomfa de Diamant, op. cit., de los
objetivos y estilos de sistemas politicos, Brazil y El Salvador
son poliarqufas limitadas. Cuba y México son regfmenes de
movimiento desarrollista; y los pafses restantes, poliarqufas
desarrollistas,

7/ Esta variacién se refiere al énfasis en la centralizacién
observable en las reformas de Boliviay Pert. De hecho el énfasis
de la reforma administrativa de Bolivia durante el gobierno de
Ovando fue en limitar la autonomfa delas agencias independientes
y colocarlas bajo la vigilancia ministerial.

_8_/ Estudios sobre desarrollo burocratico y reformas admi-
nistrativas en Chile y Cuba son particularmente relevantes para
dilucidar estas interrogantes. James Petras en sus estudios no
publicados, "The Children Bureaucracy" y ''Cuba a Decade of
Revolutionary Government', aclara algo este punto en lo tocante
a los esfuerzos cubanos de reforma administrativa. Petras
apunta el desmantelamiento de instituciones administrativas
previas, el despido de oficiales y el reclutamiento de personal
polfticamente confiable que puede servir tanto efectivamente
como lealmente en posiciones ejecutivas de nivel jerarquico
intermedio.

g/ Argliimos en otra parte de este trabajo que los compo-
nentes estratégicos aislados son susceptibles de manipulacién
polftica. Esto sin embargo no invalida nuestra conjetura prefe-
rida de que no hay sincronizacién entre estrategias de reforma
administrativa en Latinoamerica.

10/ La evidencia de tales eslabonamientos se ve, por ejem-
plo, cuando un gobierno coloca la agencia de reforma directa-
mente bajo la oficina de la Presidencia, para poderla manipular
més fdcilmente; o en el caso de apoyo gubernamental a medidas
de reforma global para evitar que la responsabilidad de los
efectos positivos, o negativos, de la reforma recaigan sobre uno
u otro sector de la burocracia. Esta tdctica que es polititamente
conveniente, ya que provee una apariencia de equidad, puede ser
contraproducente desde un punto de vista puramente técnico.
Otros criterios de selectividad pueden aplicarse a propésitos
politicos similares.



REFORMAS ADMINISTRATIVAS EN AMERiICA LATINA: ... 89

11/ Gilbert Siegle, The Vicissitudes of Government Reforms
in Brazil: A study of the DASP, University of Southern California,
Los Angeles, 1966, Una ilustraci6n de c6mo estas tdcticas
fueron aplicadas a 1a DASP en Brazil.

12/ En realidad, una de las debilidades principales de la
literatura de temz desarrollista es su enfoque limitado a los
practicantes, y su falta de propuestas operacionales que puedan
aplicarse a la realidad practica. La investigacién 'behaviorista"
que presumiblemente serfa de mucho valor a cualquier estra-
tegia de la reforma administrativa, es consistentemente rele-
gada ya que conflige con los enfoques tecnolégicos y prdacticos
a la administracién pablica de los pafses en desarrollo.

13/ Algunos ejemplos de este enfoque son: Clarence Thurber;
"Island of Development: A Political and Social Approach to
Development Administration in Latin America". CAG-ladac,
April 1966; Albert Waterson. '"Public Administration for What?:
a Pragmatic View', trabajo presentado a la Conferencia de las
Naciones Unidas de Expertos en Administracién Ptablica. Nueva
York 1967; Saul Katz. "Administration of National Development
Planning” Unidad de Administracién Pdblica O.E.A. 1964 y
Agzencia Internacional para el Desarrollo. '"Key Problems in
Development Administration" trabajo de la Division de Adminis-
traci6n para el desarrollo;'Febrero 1970.

14/ Roderick Groves. "Administrative Reform and the Pol-
itics of Reform: The Case of Venezuela", Public Administration

Review, Diciembre 1967. Describe el primer intento de reformar
el servicio civil. Provee un caso de estudio donde el apoyo del
gobierno al servicio civil nunca fue incondicional y de hecho
le fue retirado cuando surgieron riesgos politicos del apoyo a
la reforma.

15/ Con el prop6sito de esclarecer el asunto, debemos tener
en mente que el modelo de Modernizaci6én Institucional se de-
riva de las orientaciones actuales de casi todas la reformas
administrativas en Latinoamerica, El modelo "Administracién
para el Desarrollo" sin embargo, se ha construido sobre la
base de observaciones hechas en el modelo de modernizacifn,
y sobre la evidencia de varios experimentos exitosos de cambio
administrativo, que no estin necesariamente asociados con
programas de reforma administrativa,
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_IE/ Las dificultades en obtener evidencia sobre las orien-
taciones estratégicas y doctrinales de las estrategias guberna-
mentales son considerables. Alguna evidencia estd enlaliteratura
oficial; sin embargo, la mayorfa de nuestras proposiciones se
derivan de la consistencia integral de los modelosy la posibilidad
de relaciones estratégicas. La verificacién empfrica de estas
propuestas resultarfa valiosa pues no s6lo darfa una vista de
las estrategias implementadas sino que también la aplicabilidad
de nuestro marco tedrico se probarfa en el proceso.

17/ Para la clarificacién del concepto de 'Islas de Desa-
rrollo" vea Clarence Thurber, op. cit., "Islands of Development:.
A Political and Social Approach to Development Administration
in Latin America''.

18/ Kleber Nascimento ha demostrado que la estrategia
prevaleciente en la experiencia de reforma administrativa en
Brazil (modelo instrumental) refleja la presencia de valores
germanos a la racionalidad Weberiana entre las estrategias de
la reforma y una orientacién similar (prevalecen los medios
sobre los fines) a la que hemos asociado con nuestro modelo
de "Modernizacién Institucional'. Ver '"Reflexiones sobre
Estrategia de Reforma Administrativa: A Experiencias Brasi-
leira" en Revista Brasileira de Administraci6n Ptblica; Fundagao
Getalio Vargas, No. 1, 1967,

lg/ Aquellas agencias de reforma adminstrativa latinoame-
ricanas que son independientes de la Presidencia, estdn en
posicién de permitir que algunas experiencias de reforma de
este tipo, tengan lugar. El actual programa de reforma adminis-
trativa en Brazil bien puede ser ejemplo,

20/ Algunos ejemplos son: Gilbert Siegle, Op. cit.,; Kleber
Nascimento, Op. cit.; Lawrence Graham. '"Clash between For-
malism and Reality in the Brazilian Civil Service'" Disertacitn
doctoral inédita, University of Florica, 1965; y Roderick Groves,

Op. cit.

21/ Debe hacerse claro que al seleccionar los experimentos
de cambio aislados nos hemos prejuiciado a favor del modelo
de "Administracién para el Desarrollo'. Esto, sin embargo no
descualifica la evidencia obtenida.
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22/ Sostenemos que la mayorfa de los enfoques académicos
de la reforma administrativa en América Latina han enfatizado
la inadecuacidad técnica de la estrategias o la incompatibilidad
de valores entre modelos y clientelas, invariablemente quedando
fuera del contexto polftico. Este estudio intenta proveer un marco
te6rico que ponga en su contexto estas dimensiones.

@/ Vea Lawrence Graham, Op. cit.

24/ La ideade los mecanismos de absorcién formal de rasgos
burocriticos modernos es basica a la teorfa de burocracias
prismdticas de Riggs. Fred W. Riggs "Administration in Delelop-
ind Countries: The Theory of Prismatic Societies' Houghton
Mifflin, Boston 1964,

25/ Este modelo requiere patrones autoritarios de orientacitn
posicional - funcional en el comportamiento ejecutivo; patrones
de tiempo basados en la optimizacién de orientacién organiza-
tiva temporal, visién integral del cambio y estilo de influencia
formalista e impositiva.

@/ Otro indicador de los éxitos formalistas del modelo de
reforma de "Modernizacién Institucional" es que nunca penetra
4reas burocraticas criticas, tales como: planificacién econémica,
politica fiscal y monetaria, presupuestacién, relaciones
ejecutivas-legislativas y corporaciones gubernamentales claves.

g/ De la experiencia de reforma administrativa en el Brazil
basada en el '"Modelo Instrumental', Nascimento deriva al modelo
no-instrumental. Este modelo se basa en no-prerequisitos de
autoridad y patrones de tiempo por los sistemas-clientes, en
una visién de cambio gradual. en el enfoque de accién en
elementos informales, y en un estilo de influencia primordial-
mente sugestivo. Este modelo se disefi® como una estrategia
alternativa para evitar las frustaciones de experiencias pasadas.
Ya que se deriva esencialmente de un perfil de comportamiento
de los sistemas-clientes, no provee para la viabilidad polftica.

28/ Para una descripcién mas extensa de estos cambios
administrativos planificados, vea Rogerio Pinto, "Institutional
Modernization and Development Administration: Compatible or
Conflicting Strategies', trabajo no comisionado presentado en
la conferencia de 1970 de LADAC en Austin, Tejas.



