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GERENCIA INSTITUCIONAL EN EL
PERE2 O SECTOR PUBLICO

INTRODUCCION

Este documento es una version de la exposicion del tema cuyo examen, tanto en su
perspectiva tedrica como en su eventual aplicacion practica, se plantea en sus lineamientos
basicos.

Su propasito es proporcionar un marco de referencia, para formular un conjunto in-
tegrado de politicas que orienten y den contenido a las acciones y esfuerzos de mejora-
miento sustancial de la Administracion Publica Ecuatoriana, que constituye un objetivo rei-
terado (lan los Gltimos veinte afios, por todos los gobiernos que han ejercido ja conduccion
nacional.

En cualquier institucion publica, el liderazgo politico-administrativo se robustece y
consolida, en la medida en que se incrementa la capacidad gerencial de quienes estan frente
a su gestion. Esta, entre otras, constituye una de las premisas que guian las reflexiones que
se presentan en este documento.

Consecuentemente, se localiza la atencion en los aspectos mas sobresalientes de la
efectividad gerencial interna y externa en las instituciones publicas, aceptando las restric-
ciones contextuales y reconociendo la capacidad actual y potencial que es factible y desea-
ble desarrollar.

Dentro de este esquema tedrico, se analiza €l rol de los niveles de decision Foljtica,
para transformar los objetivos del gobierno en metas operacionales, de cuyo cumplimiento
son responsables.

*Los puntos de vista y opiniones sobre el tema, son de exclusiva responsabilidad de su au-
tor.

_y
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Tomando en cuenta este perfil de accidn, se pone a consideracion, algunos elemen-
tos vinculados a la problematica de la reforma administrativa, con el objeto de ponderar su
contenido y complejidad, y revisar la instancia mas critica que radica en la implantacion de
cambios perentorios e inaplazables, como respuesta a aumento cuantitativo y cualitativo
de las actividades del Estado, fruto de la nueva situacion que vive el pais.

En todo caso a la administracion publica se le reconoce como una institucion social,
cuya construccion o reconstruccion es funcion de la “Ingenieria o Arquitectura Social” que
de una u otra manera ejercen los miembros de la conduccion de la Nacion.

Finalmente, se sugieren algunas conclusiones sobre el tema, que podrian ser de utili-
dad, para el intercambio de ideas entre intelectuales y los protagonistas de la accion del go-
bierno.

ALGUNOS ASPECTOS CONCEPTUALES

En este apartado se examinan algunos elementos tedricos del proceso gerencial y de
las instituciones consideradas como autenticos sistemas, con el fin de intentar, por integra-
cion, una aproximacion conceptual de "gerencia institucional”, con énfasis en gerencia por
objetivos o resultados y por proyectos.

PROCESO GERENCIAL

Aceptando la existencia de problemas semanticos y diferentes escuelas del pensamiento y
practica gerencial, se reconoce que tal situacion favorece y fomenta la investigacion cien-
tifica en este campo y permite la constitucion creciente de nuevos conocimientos que ayu-
dan a comprender mejor y a transformar situaciones concretas del mundo empirico.

Sin embargo, hoy en dia pareceria que predominan los enfoques productivistas y conduc-
tista, que aparentemente son contradictorios cuando se adoptan posiciones polarizadas,
i)ero que mediante un examen comprensivo, puede surgir una tercera dimension basada en
a integracion de los aspectos que son complementarios.

El productivismo se basa en el estudio de los factores que inciden en la productivi-
dad, es decir que su interés se concentra en incrementar la relacion producto-insumo. Esta
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vision -hasta cierto punto ingenieril- tiene indudables virtudes, puesto que la productividad
&s condicion determinante para que las empresas privadas sobrevivan frente a la competen-
cia, y las instituciones publicas presten mayor cantidad de servicios con los recursos dispo-
nibles, reduzcan los costos de los mismos o mejoren su calidad.

~ Entre otras limitaciones que se advierten en este enfoque, se pueden citar las si-
quientes.

a) Al "ser humano", piedra angular de cualquier institucion, se le considera como un
objeto méas en el proceso productivo;

b)  Sefundamenta en consideraciones exclusivamente econémicas; y,
0) Es un enfoque basicamente formal y racionalista.

Como antitesis del Froductivismo surgio, en principio, el enfoque de las relaciones
humanas que se inicid en el decenio de 1930; su postulado se basa en que hay que mante-
ner satisfecho al trabajador dentro del esquema de sus relaciones humanas en las comunida-
des de trabajo, para incrementar su productividad.

Posteriormente este enfoque fue ampliado por el movimiento conductista, que ade-
mas de la satisfaccion del trabajador y de las relaciones humanas incorpord variables de
comportamiento individual y grupal, asi como consideraciones de interaccion entre los
miembros de una institucion: empresa, ministerio, etc.

Sin pretender aplicar en forma estricta la tesis de que "sélo los eclécticos sobrevivi-
ran en el mundo", de la breve descripcion anterior parece factible elaborar un esquema, que
deseche obvias posiciones antagonicas, brinde una vision comprensiva dentro de un enfoque
interdisciplinario de la administracion, que no funciona en el vacio, sino inmerso en un
contexto que simultdnea y concurrentemente tiene atributos econdmicos, sociales, cultura-
les, politicos y de medio ambiente.

1. Vision comprensiva

Aln aceptando la posibilidad de un incremento refativo, cuantitativo y cualitativo
de la productividad, no se margina la idea central de que el logro de objetivos y metas insti-
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tucionales, esta condicionado no sélo por la disponibilidad de recursos tecnolégicos, finan-
CIeros ?/ materiales, sino fundamentalmente por el esfuerzo de "seres humanos”, quienes se
interrelacionan e interactlian en el cumplimiento de funciones mltiples, dentro de un pro-
ceso constante de toma de decisiones.

~ Estas consideraciones constituyen una primera aproximacion, para considerar a las
instituciones como sistemas, en los que la gerencia constituye el cerebro o nicleo gobernan-
te.

De lo anterior se puede inferir que la gerencia es responsable en primer grado, del
logro de objetivos y metas de la institucion, por medio del esfuerzo conjunto de personas
que, utilizando recursos, producen acciones integradas.

2. Componentes del proceso

La idea de proceso tiene la limitacion de proporcionar una imagen de secuencia y
concatenacion de los componentes, cuando en la practica ademas de secuencia, hay una jn-
terrelacion entre todos y el conjunto.

Por otra parte no hay un consenso respecto a cuéntos y cudles son los componentes,
pues cada tedrico plantea su propio esquema.

A pesar de ello, es cominmente aceptado, y en la realidad se puede verificar, que las
funciones gerenciales son las que se indican en el siguiente cuadro, que demuestra a manera
de ejemplo dos elaboraciones aparentemente diferentes, pero en el fondo iguales:

—  Latoma de decisiones y la o
formulacion de politicas — Planificacion

Planificacion (Control)

—  Planificacion y control
—  Organizacion y asesoria — Organizacion

—  Comunicacién y direccion — Direccion (Coordinacion)



Aunque cada componente concei)tual se puede presentar separadamente, es imposi-

ble considerarlo en forma aislada y sin relaciones con los demas y el conjunto. Aqui se pre-

senta, pecando de tradicionalismo administrativo, en forma separada para facilitar el anali-

(sjis del cuadro anterior y demostrar las simples diferencias de forma y las similitudes de fon-
0.

d  Una de las definiciones de planificacion dice que es la racionalizacion de las decisio-
nes, para hacer el uso mas eficiente de los medios y recursos disponibles y compa-
tibilizarlos con los objetivos y las metas.

Ademas, las politicas dan sentido a los objetivos e indican los derroteros que hay
que seguir para lograrlos. En consecuencia la planificacion en concepto amplio, po-
dria incluir a latoma de decisiones y a la formulacion de politicas;

b)  El control fundamentalmente relaciona la planificacion con la ejecucion y constitu-
ye €l componente que realimenta el proceso, que al funcionar como un ciclo se
reinicia con la planificacion.

El control no esotra cosa que verificar que las acciones se ejecuten de acuerdo a los
planes, a la organizacion establecida y a las decisiones adoptadas. Un buen control
evita que se produzcan desviaciones, en caso de que existan, actia como mecanismo
informativo para que la gerencia adopte las decisiones o acciones correctivas que
considera necesarias.

Un concepto amplio y completo del control incluye a la evaluacion. En la practica,
cuando el control no funciona satisfactoriamente, se presenta dentro del proceso
como el componente: control y evaluacion;

C) En organizaciones especialmente complejas, funcionan las denominadas asesorias,
que en todo caso forman parte de la primera; y,

d) La base de la coordinacion la constituyen las comunicaciones. Por lo tanto, en am-
bos esquemas se puede plantear el componente integrador que es la coordinacion,
entendida como [a sincronizacion de esfuerzos que realizan personas, para lograr ac-
ciones armonicas y coherentes, y evitar duplicaciones y superposiciones de esfuer-
z0s y fundamentalmente conflictos humanos.
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De la comparacion efectuada se puede concluir que los componentes del proceso
son planificacion, organizacion, direccion, control y coordinacion.

En el funcionamiento del proceso, que no es mecanico, la gerencia juega un papel
determinante, pues constituye el factor dinamizador de voluntades y capacidades de los
miembros de la institucion; por ello requiere del conocimiento de conceptos basicos del
comportamiento, tales como: motivacion, creatividad, liderazgo, participacion y solucion
de conflictos, que aplicados a las practicas administrativas cotidianas producira accion mas
satisfactoria, para el individuo, €l grupo y la institucion.

Por otro lado, el avance de las técnicas de gestion, pone a disposicion de la ?erenua
un conjunto de instrumentos, fruto del adelanto tecnoldgico, que procuran satistacer las
necesidades cada vez crecientes de informacion para la toma de decisiones, en relacion a
problemas y organizaciones complejas, que constituyen una de las caracteristicas del actual
espectro de las sociedades, tanto desarrolladas como en transicion.

3. Efectividad gerencial

Una vez definidas las actividades gerenciales, cabe hacer algunas reflexiones sobre
un topico actualmente en discusion: la efectividad gerencial, ﬂue da énfasis a producir alter-
nativas creativas, mas que a resolver problemas; a optimizar la utilizacion de recursos, mas
gug a cuidarlos, en sintesis, al logro de resultados, objetivos y metas mas que a cumplir el

eber.

Este auténtico desafio a quienes ocupan posiciones gerenciales, ha puesto en duda
el esquema clasico, que se observa reflejado en las descripciones de puestos y reglamentos o
manuales de funcionamiento y los correspondientes estilos gerenciales.

La idea actual se vincula con lo que es capaz de producir desde su Posmlon dicho
"producto” estara condicionando el uso de recursos que generaimente son limitados, espe-
clalmente en el caso de las instituciones publicas, frente a demandas crecientes de la socie-

dad.

~ En consecuencia el uso Optimo de recursos, a pesar de ser medio, constituye un im-
perativo para el logro de la efectividad gerencial. Entre los recursos, insumos, los de mayor
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significacion son los humanos, tecnoldgicos, financieros, materiales, orgamzauonales de
procedimientos y métodos y de informacion, cuya combinacion adecuada se obtiene en fa
planificacion mediante la aplicacion de los criterios de unidad y universalidad.

En instituciones multifuncionales, complejas y de gran tamafio, a pesar de que el
manejo directo de los mencionados recursos, esta asignado afuncionarios o unidades admi-
nistrativas especializadas, la gerencia constituira el modulo de integracion, que teniendo cla-
ro el producto o los objetivos basicos y metas temporales concretas, fijara politicas y dara
instrucciones, de personal, financieras, de suministros, etc.

Uno de los aspectos importantes para obtener efectividad gerencial, es el sistema de
informaciones, pues de su exactitud, volumen y oportunidad dependera la calidad de las de-
cisiones adoptadas, que son las que generan acciones. Desde este punto de vista el gerente
de todo nivel, s la persona que toma decisiones estratégicas y tacticas, programadas y no
Frogramadasy bajo condiciones de certeza, riesgo e incertidumbre; para ello el auxilio de
as técnicas de gestion, hoy en dia, es un imperativo gerencial.

INSTITUCIONES COMO SISTEMAS SOCIALES

Cualquiera institucion, ya sea empresa privada o plblica, ministerio, entidad adscrita, des-
centralizada o autonoma asi como la administracion publica en su conjunto, puede ser
concehida analizada y conducida como un sistema.

Esta concepcion se respalda en la factibilidad de aplicar a la administracion la teoria
general de sistemas, que se encarPa del desarrrollo de esquemas conceptuales que permiten
el mejor entendimiento de las relaciones entre las diferentes partes que forman un todo, y
entre éste y su medio ambiente.

Esta definicion esta vinculada con la de sistema, que no es otra cosa que €l conjun-
to ordenado de componentes interrelacionados, interdependientes e interactuantes, que tie-
nen por finalidad el logro de objetivos predeterminados.

Mas que tener un concepto formal, lo que importa es pensar y actuar en forma con-
trapuesta a a idea y realidad de compartimientos estancos, puesto que el enfoque de siste-
mas constituye la antitesis de la anarquia y la desintegracion.



Por otra parte, tomando en cuenta las diversas clasificaciones, se puede afirmar que
una institucion es simultineamente un sistema creado por el hombre para el cumplimiento
de fines sociales, probabilistico por la imposibilidad de predecir su comportamiento con
exactitud, abierto por cuanto recibe influencias del contexto que se manifiesta en su ecolo-
gia, viviente por cuanto el ser humano esel protagonista y adaptable por cuanto responde o
reacciona frente a los estimulos contextlales o variables exdgenas; es decir, de todos los sis-
temas que se conocen, la institucion es el de mayor complejidad.

Desde el punto de vista de los componentes, como en cualquier sistema, en la insti-
tucion se pueden identificar los insumos o entradas que ingresan y se van procesando, hasta
transformarse en productos o salidas, que al integrarse al medio ambiente generan nuevos
insumos, que vuelven a ingresar por efecto de la realimentacion; el funcionamiento de todo
el sistema esta regulado por el cerebro nicleo gobernante, que para este caso lo constitu-
ye la gerencia.

1. Gerencia institucional

Esbozados algunos elementos tedricos, tanto de la gerencia como de las institucio-
nes consideradas como sistemas, se puede sugerir un estilo de gerencia por sistemas, que
presupone aceptar de antemano, que a la vez que constituye un enfoque que demanda ma-
yor rigurosidad conceptual en teoria y metodoldgica en ja practica, es la manera mas com-
pleta para lograr efectividad gerencial por medio de la integracion de esfuerzos, voluntades
y recursos, para obtener objetivos y metas institucionales.

Como variantes de aplicacion de esta propuesta, se han elaborado ideas hasicas so-
bre gerencia por objetivos y gerencia por proyectos.

2. Gerencia por objetivos

La gerencia contemporanea se caracteriza por la capacidad para organizar, obtener
resultados y adaptarse o reaccionar a circunstancias rapidamente cambiantes, €s un gerente
de situaciones, sabe lo que esta pasando en su institucion, ayuda a que sucedan las cosas,
decide con amplia participacion de otros niveles gerenciales 10s objetivos y las metas que se
pretenden lograr y aporta ideas y liderazgo para obtener estos resuitados.
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La gerencia por objetivos es un método por medio del cual todos los gerentes de la
institucion, cualquiera que sea su nivel, participan en el establecimiento de metas, se com-
prometen a cumplir, y dirigen el logro de éstas en funcion de los objetivos y metas genera-
les de la institucion o del nivel inmediato superior.

Los objetivos y metas no son rutinarios ni repetitivos, son de excepcion, tales como
nuevos planes de accion, de mejoramiento, de innovacion, de tecnificacion, etc. Sus funda-
mentos, entre otros son los siguientes:

a) Responden a nuevas situaciones, fruto de los cambios contextuales.

b)  Sefijan objetivos y metas claros y cuantificados, tanto a corto como a mediano pla-
20, existiendo la misma relacion que entre lo tactico y lo estratégico.

C) Hay participacion y compromiso de todos los niveles gerenciales.
d  El auto control actia como factor motivacional para un maximo rendimiento, ,

) Los patrones de evaluacion del desempefio, son resultados concretos y no criterios
subjetivos.

En un movimiento reformista o modernizante, la gerencia por objetivos sirve como
un adecuado instrumento de introduccion de camhbios.

3. Gerencia por proyectos

~La organizacion administrativa clasica, esta siendo sustituida por la organizacion
matricial, tiue proporciona condiciones de flexibilidad, para adecuarse a las exigencias y
cambios del medio ambiente y a su propia dinamica.

Dentro de un sistema de planificacion convenientemente desagregado, el proyecto
constituye la unidad especifica de ejecucion. Una forma de organizar una institucion es
por proyectos, cuya gerencia asume la total responsabilidad por su ejecucion, selecciona
grupos de trabajo para su proyecto, que reciben apoyo y asistencia en forma de orienta-
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ciones de politica, cooperacion técnica y servicios administrativos de sus respectivos de-
partamentos funcionales, a los cuales retornaran una vez concluida la ejecucion del pro-
yecto.

En la organizacion matricial, se interrelacionan las areas funcionales con todos
los proyectos, en el fondo es una variante de enfoque sistematizado.

ROL DE LOS NIVELES DE DECISION POLITICA

Revisados algunos aspectos conceptuales sobre gerencia institucional, en este apar-
tado corresponde hacer varios comentarios y reflexiones sobre el rol de los niveles de deci-
sion politica, que constituyen la maxima expresion gerencial en el sector piblico.

~Su rol es de mayor significacion y trascendencia, en un régimen democratico que
constituye la actual coyuntura ecuatoriana.

~ Por intermedio de los mecanismos existentes su labor politica esencial, s la de cap-
tar e interpretar las demandas, deseos, intereses y objetivos de los grupos de la sociedad y
transformarlos en los objetivos de la nacion en general y del gobierno en particular

La doble vertiente nutre y orienta la accion del Estado y de su principal instrumen-
to: el gobierno y la administracion pblica o burocracia piblica, que es el encargado de la
formulacion, ejecucion y control del Plan de Desarrollo.

L. Proceso decisorio

Los tres elementos objetivos nacionales, liderazgo politico y Plan son el marco re-
ferencial principal Bara el proceso de toma de decisiones estratégicas por parte del gabinete
y 10s grupos de trabajo de acuerdo a su organizacion interna, y tactica por parte de los se-
fiores ministros o funcionarios de alto nivel.

Para obtener un proceso decisorio integrado y coherente en esto niveles, tanto entre
lo estratégico y tactico, como entre decisiones de diferentes sectores de actividad, se requie-
ren sistemas de informacion oportuna y confiables y una coordinacion que evite incompati-
bilidades que pueden presentarse y que logre acuerdos entre el Legislativo y Ejecutivo, me-



diante procesos politicos, especialmente sobre objetivos y metas.

El proceso decisorio, que no constituye exactamente la respuesta a situaciones con-
tingentes o casuisticas como forma rutinaria de conduccion, necesita de apoyo técnico para
identificar situaciones o problemas que requieran solucion, plantear ventajas y desventajas
de un nimero manejable de alternativas o cursos de accion, realizar analisis comparativo y
presentar un esquema realista de alternativas, a fin de que se adopte la decision que tenga
mejores posibilidades de ejecucion, es decir, la mas factible, pues se dice que * la politica es
el arte de lo posible".

En esta instancia en la cual los niveles de decision politica, pondran de manifiesto
sus creencias Y valores, pues por mas que las alternativas y sus probables resultados y con-
secuencias se presenten cuantificados, el acto de seleccionar una alternativa, aquella que s
considere la mejor, siempre lleva un ingrediente de subjetividad.

A pesar de la "racionalidad limitada" en las decisiones, se reitera la necesidad de
apoyo técnico y de un sistema eficiente de informaciones, para los niveles que forman la
cuspide del gobierno y la administracion publica, puesto que de ello dependera la accion,
motivacion o frustracion de la burocracia, que s en Gltimo término la encargada de eje-
cutar y hacer cumplir las decisiones adoptadas.

Otro de los aspectos fundamentales relacionados con el proceso decisorio s el sis-
tema de control, cuya oportunidad es condicion indispensable para verificar si las acciones
responden a las decisiones adoptadas para que en el caso de que existan desviaciones, s
tomen las decisiones correctivas necesarias.

Aqui caben dos interrogantes que brindarian un sentido practico al esquema teori-
co anterior: ¢Los niveles de decision politica cuentan con adecuados mecanismos de apo-
yo técnico que faciliten su labor?; y, ¢Las decisiones que actualmente se adoptan en este
nivel pueden delegarse a otros, para evitar "estrangulamierrtos o cuellos de botella" y para
gediqa[) el valioso tiempo liberado al examen de decisiones no rutinarias y de real trascen-

encia’?

_ Las respuestas no son faciles, requieren estudio y analisis, pero lo toma de concien-
cia al respecto, seria el inicio del esfuerzo por mejorar la conduccion, aparte de que ello
conlleva la solucion de problemas de planificacion, control y organizacion.
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2. Transformacion de objetivos en metas operacionales

Entre las caracteristicas de las burocracias de los paises pertenecientes al mundo en
desarrollo, se destacan las siguientes deficiencias en cuanto a potencial humano con condi-
ciones necesarias fiara ejecutar los planes, programas y proyectos de desarrollo, mucha ac-
tividad burocratica esta canalizada hacia la realizacion de objetivos distintos al Io%ro de las
metas programadas; Y, la amplia discrepancia entre la forma o lo formal y la realidad y la
urgencia de hacer que las cosas parezcan mas de lo que debe ser y de lo que son en realidad.

Este segmento incompleto de la realidad, la necesidad de una auténtica planifica-
cion de la administracion publica, a fin de transformar los obéetivos del Plan de Desarrollo,
en metas operacionales y verificar la real y oportuna disponibilidad de recursos para lograr
consistencia y alcanzar las metas, constituye la "instrumentacion administrativa” de los
planes, programas y proyectos, ya que de ella dependera su ejecucion, cuya importancia es
de igual significacion que su formulacion.

En sintesis se requiere "planificar la ejecucion del plan, lo que exige transformar
los objetivos politicos en metas concretas, concebir medidas concordantes con 1os objetivos
formular medidas de politica para guiar la accion ejecutora, con participacion constante de
sus responsables a fin de lograr consenso, etc.

Estos planteamientos no pretenden ser completos, apenas tienen la intencion de ha-
cer notar que en el sector publico, son algunas de las tipicas labores gerenciales.

Ademas de las consideraciones anteriores, dentro de un ordenamiento del Poder Pu-
blico, el Legislativo y los niveles de decision superior, constituidos por la Presidencia de la
Republica, el Consejo de Ministros y los despachos ministeriales, son en esencia los que rea-
lizan o cumplen funciones del Estado que son indelegables y deben ser centralizadas

a) Formulacion de los objetivos nacionales y dentro de ellos los sectoriales y regiona-
les,

b) Formulacion y coordinacion de politicas para el logro de los objetivos anteriores.

0 Aprobacion de planes y programas elaborados en hase a los objetivos y politicas es-
tablecidas.



d  Formulacion y adopcion de decisiones de trascendencia nacional o estratégica; y

) Control del cumplimiento de las politicas y por lo tanto de los planes, programas,
decisiones y en Gltima instancia de los objetivos nacionales

La accion de los ministerios se enmarcaria dentro del esquema definido por los nive
les de decision politica. Dentro de la esfera de su competencia cada ejecutivo ejerceria las
funciones anteriores, de acuerdo a las caracteristicas del sector o sectores de actividad de
los cuales es responsable, ademas se constituiria en gerente no sélo del ministerio, sino del
sector y del conjunto de instituciones que lo integran, por lo tanto podria delegar, descon-
centrary descentralizar y cumpliria las funciones inherentes a todo gerente.

No se soslaya el reconocimiento de que los desajustes entre los planes y las realiza-
ciones concretas, se deben asituaciones del contexto politico, cultural, social y econdmico
del cual la administracion pablica es un reflejo, cuando se le considera una variable depen-
diente de la totalidad social.

CONSIgERACIONES GENERALES SOBRE LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA

Destacado €l rol de los niveles de decision politica, en este apartado se hacen algu-
nos comentarios sobre el esfuerzo de innovacién administrativa.

El actual gobierno, reconociendo la necesidad de la reforma de la administracion
plblica, ha decidido llevarla a cabo. Prueba de ello es la orientacion que se brinda, en esta
materia, en el Plan de Desarrollo.

Antes de sugerir algunos elementos de juicio en torno a este tema, es necesario acla-
rar que no hay diferencia conceptual entre reforma y planificacion de la administracion po-
blica, pues en ambas se puede utilizar igual metodologia Jjara definir los atributos de la mis-
ma, para satisfacer las necesidades de un proceso acelerado de desarrollo.

~ Sepodria admitir una diferencia en su concepcion temporal, pues la idea de plani-
ficacion es de continuidad, mientras que de reforma produce una imagen de realizacion en
un periodo definido y ocasional, cuando una crisis administrativa es evidente y cronica.
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Por ello seria mas conveniente "rotular" el esfuerzo como de planificacion de la ad-
ministracion publica o de desarrollo administrativo, como en la presente situacion, antes
que de reforma. La accion continua de planificacion debidamente institucionalizada gene-
rar efectos mas duraderos y sélidos, que esfuerzos ocasionales de reforma.

1-  Planificacion Administrativa o reforma de la administracion pablica

Es un proceso continuo, integral, interdisciplinario, sistematico y de cambios, reali-
zado por toda la burocracia Fl]blica, sustentada y respaldada por los niveles politicos o de
gobierno, para transformar el Estado en el principal prota?omsta y responsable de un nue-
vo orden social y econdmico que se considera deseable y factible por parte de la totalidad
social 0 sociedad.

La introduccion de la idea del Proyecto Nacional, con variables econémicas, socio-
culturales, politicas, de ciencia y tecnologia y de medio ambiente, cuyos atributos hayan
recibido el consenso, mediante acuerdos sociales y politicos de los diferentes estratos de la
sociedad, constituird el telon de fondo del Plan de Desarrollo.

~Sin pretender entrar en una discusion de escala medios - fines, el logro del Proyecto
Nacional seria el fin superior y el cumplimiento del Plan el medio. Simultaneamente la
consecuencia del Plan seria el fin y la administracion publica el medio para alcanzarlo.

2. Definicion de los objetivos como proceso politico

Si hien es factible que a nivel técnico se formulen alternativas y sugerencias sobre
los objetivos de la reforma, su adopcion y decision de cumplirlos es un acto eminentemente
politico, en el cual juegan una serie de factores que tornan dificil el proceso, tales como
concepcion del rol del Estado de ciertos grupos de presion, concepcion de la reforma por
parte de los gobernantes, criticas expresadas por medio de los diferentes drganos de opi-
nion, interés o desinterés de los administradores del mas alto nivel por conservar la situa-
cion actual, etc.

Dentro de este aspecto politico, se da por sentado que existe decision de llevar a ca-
bo la reforma, el mas alto nivel de gobierno, tendra que definir los objetivos que estan con-
sustanciados con aquellos del desarrollo y la transformacion social, es decir que debe exis-



tir una manifiesta intencion politica del gobierno, que luego se traducird en decisiones y

respaldo para superar obstaculos, solucionar problemas, vencer resistencias y hasta aguar-

dar criticas de personas y organismos, que no creen que es factible mejorar la "pesada y
costosa burocracia".

3.

Objetivos generales o estratégicos

En otro orden de consideraciones, no es sencillo diferenciar con claridad los objeti-
vos generales y operacionales o estratégicos y tacticos, de las politicas cuya ejecucion con-

duzca al logro de los primeros.

En funcidn del Plan de Desarrollo, los objetivos generales o estratégicos serian los si-

guientes:

Gl

Transformar la administracion  tradicional en una auténtica administracion para el
desarrollo: la administracion correra la misma suerte que el desarrollo para cuyo lo-
gro es uno de los medios;

Optimizar la relacion insumo-producto cualitativa y cuantitativamente, de todos los
recursos publicos utilizados para el cumplimiento de los fines del Estado, de satisfa-
cer necesidades tanto materiales como inmateriales de la sociedad;

Incrementar la capacidad administrativa, #Jara promover 0 coadyuvar en el proceso
de transformacion social y el logro de los fines politicos del gobiemo;

Crear condiciones de servicio publico, comFatibIes con la movilizacion y participa-

cion activa de la burocracia para convertirla en la principal protagonista del desa-

Lrpllo. cada burdcrata sera un auténtico gerente para el desarrollo 0 agente de cam-
10; Y,

Habilitar a todo el conjunto de instituciones publicas para una eficiente y efectiva
administracion de planes, programas y proyectos en general y en particular en aque-
llos sectores prioritarios, tales como la Reforma Agraria, la Reforma Tributaria y la
Reforma Educacional, asi como en sectores productivos como el agropecuario y €l
de Hidrocarburos.
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4, Caracteristicas del plan estratégico
Antes que dar definicion, se intenta establecer sus caracteristicas y componentes

conceptuales:

a) Debe formar parte del Plan de Desarrollo; es decir debe ser compatible con él:

b) Los objetivos y politicas del plan estratégico, expresados en resultados y metas, de-
beran ser compatibles con los propuestos en las politicas y metas de los programas
sectoriales y en los proyectos prioritarios del Plan de Desarrollo. En muchos casos,
los objetivos seran los mismos que aquellos indicados en el citado Plan.

c)  Estos objetivos o resultados deben ser decididos en el mas alto nivel de gobierno.
La decision se refiere, no simplemente a lo que se va a cumplir, sino a la responsabi-
lidad que cada uno de los titulares de un sistema o sector se compromete a asumir
frente al gobierno y al pais; y,

d) El control de los planes estratégicos y ios resultados que sevan logrando por perio-

dos, se debe basar en una amplia delegacion y discrecionalidad de los administrado-
res superiores del Estado. En este caso interesan los resultados que se deben alcan-
zar, que a su ve? exigird la racionalizacion del uso de los medios y recursos disponi-
bles.

Aparentemente, en el Plan se determina la capacidad operativa de cada institucion a

un nivel optimo de eficiencia. Al no haber indicadores objetivos que expliquen y justifi-
quen esta situacion el solo cumplimiento de las metas y objetivos de dicho Plan seria moti-
vo suficiente que justifica la reforma.

Finalmente algunas experiencias indican que los planes de desarrollo se basan en la

premisa de que, la administracion piblica tiene niveles optimos de eficiencia.

Si no existe la validacion empirica de tal afirmacion, se corre el riesgo de que la ad-

ministracion, lejos de ser para el desarrollo, lo obstaculice.
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INSTITUCIONALIZACION DE CAMBIOS EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

Como premisa se advierte que, actualmente en Ecuador existe capacidad instalada
para formular el plan estratégico y algunos planes tacticos. El problema radica en integrar
los recursos humanos que se encuentran dispersos A pesar de ello, la Parte mas critica sera
la implantacion e institucionalizacion de los cambios inherentes a la reforma.

Se ha juzgado de utilidad brindar un marco de referencia tedrico, que se usaria en el
momento mismo de poner en marcha la reforma, cuyos aspectos mas sobresalientes son los
siquijentes:

L Institucionalizacion y modernizacion

En este trabajo se considera institucionalizacion a proceso continuo de introducir,
mantener y difundir dentro de una entidad, un conjunto de nuevos valores, nuevas técnicas
y nuevas funciones, los mismos que pasan a formar parte de su funcionamiento y compor-
tamientos.

En caso de que las nuevas funciones y técnicas gue se incorporan sean compatibles
con los adelantos cientificos y tecnoldgicos el proceso de institucionalizacién se denomina
modemizacion. Por lo tanto es adecuado hablar de modernizacion administrativa, en tanto
en la burocracia se incorporen y pasen a ser parte de sus formas de trabajo y comporta—
mientos.

Si la reforma o las mejoras de caracter administrativo satisfacen los conceptos enun-
ciados, se podra hablar con propiedad, por ejemplo, de institucionalizacion del sistema de
pIan|f|caC|on

Los organismos que promuevan la reforma, seran agentes de institucionalizacion y
se convertiran en ncleos que irradien influencia sobre los demas componentes de la admi-
nistracion publica, y eventualmente del sector privado; seran puntos focales, en los cuales

se encontrardn las denominadas "élites modernizantes", que enfrentaran a jas élites "tradi-

cionales" que estan incrustadas en la burocracia, dentro de una administracion publica de
corte patriarcal y con vicios ancestrales.
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También serd posible identificar algunas élites tradicionales, que en tanto en cuanto
incorporen nuevas técnicas, nuevas funciones y cambien sus valores, pasaran a incrementar
las filas de las élites modemizantes. En otros casos adoptaran un comportamiento de ob-
servacion y muchas veces de abierta y franca actitud antirreformista.

2. Variables institucionales

Las dos variables institucionales que se consideran fundaméntale son las denomina-
das doctrina y liderazgo. La primera se refiere al conjunto de valores y creencias que tienen
los funcionarios de una institucion. Aquella mistica que moviliza voluntades y reforma
conductas dentro de una entidad. Por ejemplo, la planificacion presupone valores minimos
tales como racionalidad, disciplina y orden, por lo tanto quienes trabajan en este tipo de
tareas, por lo menos deberén creer en los citados valores.

El sistema de carrera administrativa, lleva implicitos algunos valores tales como jus-
ticia, igualdad de oportunidades, méritos individuales, etc. En tanto parte de la burocracia
crea en estos valores y a su vez despliegue su influencia a otras areas, la carrera administrati-
va como sistema se ira institucionalizando.

La segunda variable, liderazgo, esta intimamente relacionada con la anterior, puesto
que parte de la institucionalizacion significa difundir los nugvos valores, las nuevas funcio-
nesy las nuevas técnicas.

Dadas las dos primeras variables, las demas que son programa, estructura y recursos,
vendran por afiadidura; aquellas entidades, que satisfacen en mayor medida las cinco varia-
bles institucionales, generalmente no tienen problemas por ejemplo, de financiamiento, es-
to se debe a que han pasado las denominadas pruebas de institucionalidad. Seguramente
los organismos promotores de la Reforma Administrativa Ecuatoriana, deberan someterse
adichas pruehas.

3 Pruebas de institucionalizacion
a) Capacidad para sobrevivir: Este concepto se refiere a que una institucion cuando es

tal no tiene Problemas de supervivencia. Entendiéndose como supervivencia, no a
la presencia fisica, puesto que algunas entidades existen pero institucionalmente es-



tan muertas; en cambio otras instituciones, que ha sido capaces de introducir, man-
tener y difundir cambios, aunque no existan fisicamente de hecho tienen vigencia,
vida latente y vida institucional.

b)  Valor propio: El valor de una institucion, no se brinda ella misma, lo da el medio
ambiente en el cual funciona; es decir existe lo que se denomina validacion social.
Dicho vaior propio se expresa por la capacidad para darse sus normas internas, in-
fluencias en los centros de poder y efecto despliegue que reciben los organismos
relacionados funcionalmente y que podrian adoptar formas de comportamiento
institucional.

Investigaciones empiricas que tomen como base de referencia conceptual "la cons-
truccion y reconstruccion de instituciones" aplicadas a los diferentes sistemas y sec-
tores permitiran evaluar su verdadero grado de desarrollo institucional, y buscar es-
trategias y tacticas para su fortalecimiento a fin de convertirlos en auténticos agen-
tes de la “justicia social y €l desarrollo econdmico".

Finalmente, cabe sefialar que el esquema tedrico propuesto, no solo se podria apli-
car a la reforma de la administracion publica, sino tambien a otros componentes de la so-
ciedad, cuyo cambio sustancial constituye el objetivo de toda la Nacion.

CONCLUSIONES

A pesar de que en los diferentes apartados de este trabajo, se plantean sugerencias,
comentarios y reflexiones, a continuacion se presentan algunas conclusiones de caracter
general:

L La administracion pablica no es otra cosa que el reflejo de la sociedad dentro de la
cual esta insertada; correra el mismo camino de la sociedad ecuatoriana;

2. Seria conveniente tener un marco de referencia global, a pesar de que los cambios
sean graduales, en base a prioridades establecidas por el gobierno,

3 La reforma debe ser realizada por la propia administracion piblica o burocracia
publica, pues ella es su tnica titular;

67



68

10.

11.

12.

13.

La posibilidad de e:jecupién real de reforma, ademas de la labor de los cuerpos téc-
nicos, dependera del liderazgo politico-administrativo que ejerzan los mas altos
niveles de gobierno;

Dicho liderazgo depende de la efectividad gerencial, que impriman los ejecutivos de
[as instituciones;

Por lo tanto, se requerira un "descongestionamiento” a nivel ministerial, afin de li-
berar de decisiones rutinarias y concentrar el esfuerzo en politicas y decisiones de
real trascendencia;

Una desconcentracion y descentralizacion operativa o de la ejecucion es factible, en
tanto funcionen eficientemente los organismos normativos centrales,

Para €l mejoramiento del proceso decisorio, es indispensable robustecer los meca-
nismos técnicos de que disponen los ejecutivos, especialmente los de informacion;

En cada institucion se deben generar instrumentos para identificar necesidades de
reforma y llevarlas a cabo;

Todo esfuerzo de reforma debe estar respaldado por estudios técnicos y decisiones
prioritarias dentro de un esquema global aprobado, para evitar contradiccion e in-
compatibilidades;

Los criterios sectoriales deberian integrarse con renovados esquemas espaciales o re-
gionales;

La reforma es uno de los cambios hasicos que encara el actual gobierno. Su comple-
jidad y alcance, adquiere la dimension de una auténtica reforma social y politica,
consecuentemente se presentaran fuerzas antagonicas cuyo objetivo es mantener las
cosas, "tal cual estan”;

La institucionalizacion de cambios es la instancia mas crucial, en la que la capacita-
cion con propositos concretos es un instrumento insustituible; y,



14, Los cambios necesarios de caracter legal formarian parte de la reforma; constituiria
un componente de la etapa de institucionalizacion. Se deberia evitar "la reforma

por ley", para no caer en el denominado tecnicismo legal innecesario, que obstacu-

liza un fluido y dinamico funcionamiento de los organismos publicos.

Como corolario se reconoce que la reforma de la administracion publica, es para re-

construir obsoletos edificios sociales, construir nuevos y demoler aquellos que dejaron de
ser Ultiles a los nuevos fines del Estado.
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