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I. Introduccién

1. REFORMA ADMINISTRATIVA, UN TEMA ANTIGUO DE PERMANENTE
ACTUALIDAD

L profesor Garripo Faria recordaba hace pocos afios que, en

un titulado Diccionario de los politicos o verdadero sentido

de las voces o frases mds usuales entre los mismos, de Juan Rico
Y AMAaT —2.2 ed., publicada en Madrid, 1855—, aparece la siguiente

* Trabalo incluido en Estudios en Homenaje al profesor Lépez Rodé.
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y expresiva definicién de la palabra «Reformas»: «Bandera de
los pronunqia.mientos todos, fantasmagoria para distraer y em-
baucar a los pueblos, anuncio de situaciones apuradas, cantinela
de la Administracién publica, el pan nuestro de cada dia rezado
por todo Ministerio nuevo» (1).

También —y los testimonios de agerasia del tema podrian ser
multiples— recuerdo un curioso librito, exhibido durante mas
de un afio en la exposicién inaugural del Museo de Historia de
la Administracién, instalado en la sede alcalaina de la Escuela
Nacional de Administracién Publica. Su titulo: Breves considera-

ciones sobre la reforma administrativa, publicado en 1879; su
autor, ANToNIO LOPEZ (2).

Fuera de Espafia, en el Contradictionnaire, de ELGozy (3), pue-
de leerse esta alusién a la reforma administrativa: Réforme qui
figure a Vordre du jour de tous les gouvernements et qui y figu-
rera toujours. Y Ercozy continuaba con ironia: Chaque directeur
se résignerait pourtant a ce que fussent réformés de fond en
comble les services de ses collégues.

. Pero, ciertamente, la antigiiedad del tema de la reforma ad-
m1n13trat1va corre pareja con su lozania, su permanente actua-
lidad. Que no por prurito de erudicién se empleé mas arriba la
palabra griega agerasia: ancianidad robusta. Un ultimo y reciente
testimonio de la vitalidad del tema ha sido el Interregional Semi-

(1) Citado en F. Garrioo FarLra: La nueva legislacion sobre funcionarios publicos
en Espadia. Coleccién «Conferencias y Documentoss, publicada por la Escuela Nacional
de Administracion Publica (ENAP), Madrid, 1884; p. 8. Y Ganrioo Faira afiade: «Este
clima de escepticismo parece ser.caracteristico de ayer y de hoy. No hace mucho tiem-
po, un periédico belga (La Libre Belgique, de 20 de febrero de 1663), comentando un
proyecto del Ministerio del Interior y de la Funcién Publica sobre establecimiento
de una jerarquia funcional {0 clasificacién de los puestos de trabajo de la Adminis-
tracién publica), recordaba una memoria sobre la reforma administrativa, redactada
en 1859 por Ducpetiaux. El autor denunciaba los principales vicios del sistema admi-
nistrativo belga y reclamaba una reforma tan urgente y mas importante que la pedida
por los politicos. Pero a la vista del nuevo plan ministerial, el periédico citado con-
cluye por creer que sla reforma administrativa seguira siendo una serpiente de mar
de nuestra vida politica... Sin duda se seguira hablando en el afio 2000 de esta reforma
que Ducpetiaux consideraba urgente en 1859» (ob. cit.,, pp. 9-10.

(2) Awntonio Lorez: Breves consideraciones sobre la reforma administrativa, Ma-
dri¢, M. Romero, 1879; 44 pp., 21 cm. Biblioteca Nacional, Sec. Varios, Caja 800, nu-
mero 8, Caja 2788, nam. 27.

(3) Cit. por BamatIN: Organisation et méthodes dans UAdministration Publique,
3.2 ed. Paris, 1871; p. 17, num. 1. Con respecto a Francia, pueden verse otras opiniones_
y precedentes curiosos en P. Souber: L’Administration vue par les siens... et par
d’autres. Paris, 1860; y en P. LBGENDRE L'Admm;stratwn du XVllie siécle a nos jours.
Paris, 1969.
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nar on Major Administrative Reforms in Developing Countries,
organizado por la Division de Administracién Publica de Nacio-
nes Unidas, en Brighton, Reino Unido, en 1971 (4).

Sin embargo, es penoso, pero explicable por su propia natu-
raleza, advertir el caracter tremendamente perecedero de la bi-
bliografia acerca de la reforma administrativa. Para comprobarlo
basta con una rapida lectura de los trabajos recogidos en el re-
pertorio de A. Guarra, Nueva bibliografia espafiola de Derecho
administrativo (5), y en el folleto de QUiTERIA FERNANDEZ ARROYO,
Reforma administrativa y desarrollo. Seleccion bibliogrdfica (6).
Naturalmente, hay trabajos que, por su profundidad y valor su-
gerente, se salvan de la rapida obsolescencia y mantienen su rigor
cientifico. Por ejemplo, los' trabajos del profesor Jorpana pe Po-
zas (7) y el articulo del profesor Lorez Roné La reforma adminis-
trativa del Estado (8).

El presente trabajo—por fuerza, incompleto, de propdsitos
limitados— s6lo pretende trazar un cuadro —mejor, un apunte—
de parte de la tematica de la reforma administrativa, en lo que
me parece mas acuciante, mas de nuestros dias; un «apunte» o
boceto con lagunas de las que soy consciente, con meros trazos
de cuestiones que precisarian un tratamiento méas amplio y aca-
bado.

2. DESARROLLO PLANIFICADO Y REFORMA ADMINISTRATIVA
INTEGRADA EN LA PLANIFICACION

Puede resultar conveniente dibujar en trazos breves una situa-
cion general que, a modo de hip6tesis, sirva como referencia para

(4) Del 23 de octubre al 2 de noviembre de 1971. El autor participé como delegado
espaiiol.

(5) Coleccién «Alcalés, editada. por la Escuela Nacional de Administracién Publi-
ca (ENAP). Madrid, 186%; pp. 39 y ss.

(6) Coleccién «Conferencias y Documentos», también editada por la ENAP, Ma-
drid, 1970.

(7} Reseflados en p. 40, ob. cit.,, de GuaITa. .

(8) LaureaNo Lépez Ropd: <La reforma administrativa del Estados, conferencia de
clausura del Curso Universitario de Verano. Santiago de Compostela, septiembre 1956;
publicada después en la revista Nuestro Tiempo, nam. 27, 1956, pp. 3-23. Este trabajo
que, habida cuenta de los actuales enfoques sofisticados —efecto de los avances de
la ciencia administrativa a que habra ocasién de referirse en el texto—, & pesar de su
apariencia sencilla, constituye a la sazén un verdadero manifiesto de la reforma ad-
miniastrativa.
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encuadrar las consideraciones que han de seguir. Esa situacion
hipotética estaria caracterizada asi:

A) Desarrollo planificado

Se trataria de un pais en vias de desarrollo, o en las primeras
etapas de la que ya se llama era postindustrial —el caso mas
comun—, en el que existiera el propésito decidido del Poder pu-
blico de impulsar y dirigir el desarrollo econ6émico-social. Y un
pais en el que, para lograr ese impulso dirigido del desarrollo, se
acudiera a una planificacién, sea de caracter integral —total—
o sectorial; sea de naturaleza indicativa o.coactiva, al modo ésta
de la planificacién caracteristica de los paises en los que no existe
economia de mercado (9).

B) Reforma administrativa integrada en la planificacion
del desarrollo

La segunda nota caracteristica de la situacién que tomo como
hipdtesis seria la existencia de un movimiento de reforma admi-
nistrativa relacionado estrechamente con el proceso de planifi-
cacién del desarrollo socio-econémico. Pero conviniendo que el
plan podria ser descrito —resumidamente y en su esencia—
como un conjunto de hipétesis racionales para la accién. Hip6-
tesis optativas o alternativas que, lejos de excluir las decisiones
politicas, las presuponen y exigen (10).

(9) En esta linea no serd inutil subrayar que en la base de todo el sistema del
Estado moderno aparece el principio de la planificacién. Si no hubiere otras razones,
el panorama de las circunstancias sociopoliticas y econémicas de cualquier pals seria
suficiente para justificar que todo incita a la necesidad de planificar. Se precisa la
consecucién del méaximo de objetivos con medios siempre limitados: es el tradicional
y fundamental principio de la gestién econémica. (Vid. las consideraciones generales
que sobre la planificacién y sus especificas aplicaciones al campo educativo se con-
tienen en el excelente trabajo El planeamiento de la educacién, preparado por UNESCO
para la Conferencia Internacional sobre Planeamiento de la Educacién, celebrade en
Paris, agosto 1968; Lay versién espanola del Ministerio de Educacién y Ciencia, Ma-
drid, 1968). Tampoco serd ocioso recordar ahora —aunque en el texto y contexto del
trabajo la idea aparecerad reiterada de modo obsesivo— que la planificacién tiene exi-
gencias insoslayables en los diversos campos de la Administracién Publica.

(10) Conviniendo también en que la planificacién no es sélo pura ciencia econ6-
mica y que ésta —no obstante su indiscutible y conveniente actual base mateméatica—
no constituye una ciencia exacta. Y conviniendo asimismo en que un plan no es un
manojo ordenado de predicciones, elaborado por unos tecnécratas omniscientes, ni
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Ya la elaboraciéon de aquellas hip6tesis necesita instrumentos
administrativos, demanda una organizacién administrativa de la
planificacién (11). Pero si, ademas, est4 claro que planificar no
consiste sélo en elaborar un plan, sino que también hay que eje-
cutarlo, esa ejecucién o puesta en practica exige, a su vez, una
organizacién administrativa que ha de ser muy diferente de la
Administracién clasica, de una Administracién que, basicamente,
se ocupaba de dictar reglamentos y actos administrativos y, a lo
mas, de prestar servicios publicos limitados.

Hay, pues, una conexién tan evidente como necesaria entre
planificacién socioeconémica y reforma administrativa. Mas co-
mo el consenso general sobre esta idea no tiene reflejo adecuado
en la realidad, sera preciso insistir con perseverancia (12).

3. LA ADMINISTRACION PUBLICA ANTE UNA SOCIEDAD INESTABLE

A) Los rasgos cambiantes y acelerados de la sociedad y el papel
de la Administracién ptblica

Public Service in the Temporary Society es el titulo de un tra-
bajo del profesor Freperick C. MosHER (13) que resume bien la
situacién inicial de base. Nos encontramos en una sociedad ines-

tampoco la moderna version —la versién tecnolégica— de un programa demagégico de
promesas politicas.

(11) Cfr. Jost Luls MELiN: La organizacién administrativa de los Planes de Des-
arrollo, coleccién «Conferencias y Documentos», ntm. 15, publicaciones de la ENAP,
Madrid, 1966.

(12) Aqui resulta oportuno hablar no sélo de una organizacién administrativa ade-
cuada a la planificacién socioeconémica, sino del concepto de <infraestructura admi-
nistrativa». La infraestructura administrativa comprende «el nivel general de alfabe-
tizacién y educacién, el nuamero de teléfonos o de méquinas de escribir, la rapidez
de comunicaciones entre las principales ciudades, la proporcién de personas—muy
numerosa en diversos paises— que hablan idiomas o dialectos mutuamente incompren-
sibles, etc.»: Informe para las Naciones Unidas del Grupo Internacional de Estudios
sobre Planificacion Nacional (INTERPLAN), publicado bajo el titulo Appraising Admi-
nistrative Capability for Development. United Nations Publications, Nueva York, 1989.
Se trata, en mi opinién, de un trabajo verdaderamente licido, dentro de su brevedad
(118 pp.), acerca de la probleméatica de la Administracién publica contemporénea, de
acuerdo con los més modernos planteamientos técnicos. Ha influido no poco en la
orientacion de este trabajo y serd citado frecuentemente (existe traduccién espafiola,
también de Naciones Unidas: La evaluacion de la capacidad administrativa para el
desarrollo, Nueva York, 1970; las citas se haran, no obstante, sobre la versién original
inglesal).

(13) «The Public Service in the Temporary Society», en Public Administration Re-
view, enero-febrero 1971, pp. 47 y ss.
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table, tremendamente cambiante, temporal (14). Situacién de
continuo cambio, de inestabilidad, que lleva consigo para la Ad-
ministracién publica la necesidad de asumir nuevos flnes —so-
metidos también a una continua y rapida alteracién—y de adop-
tar un planteamiento prospectivo de la reforma administrativa.
Por ello vienen cobrando un relieve extraordinario los estudios
prospectivos (15).

Aunqgue pudiera parecer contradictorio, al aumentar la incer-
tidumbre, ante los «turbulentos cambios del ambiente», se hace
mas necesaria la planificacién (18). La unica posibilidad de man-
tener un grado suficiente de estabilidad en un medio ambiente
complejo y cambiante reside en que la Administracién desem-
pefie un papel mas activo. A medida que los procesos autorregu-
ladores se hacen menos seguros, la actitud pasiva de la Adminis-
tracién es mas peligrosa. A este respecto, VICKERs ha hablado de
«el fin de la caida libres. «Durante algin tiempo, cada cambio
podra estimularse a si mismo y estimular a los otros cambios.»
Esta es la época de la caida libre que estd aproximandose a su
fin, porque el medio artificial en que el desarrollo industrial nos
est4 encerrando se hace demasiado imprevisible. Y tendra que
ser controlado, gobernado a mayor escala y con mayor intensi-
dad. Es decir, mas fuertemente planificado. Ahora bien, un dilema
dificil que surge de esta situacion es determinar hasta qué punto
puede y debe sacrificarse la actuacién presente de la Administra-
cién publica en aras de su capacitacién para las cambiantes situa-
ciones previsibles (17).

B) E! crecimiento del sector servicios. Un nuevo sector,
el «cuaternarion

Los procesos de desarrollo contemplados a escala mundial
ofrecen una caracteristica harto conocida: el desplazamiento ha-

(14) La idea estd ampliaments desarrollada en el libro de Warren G. Bennis y
Purrtp E. Stater, The Temporary Society, Nueva York, 1968.

(15) Vid. en Carros Paramfs MonteNeEGRo: En torno al management. Coleccién «Es-
tudics Administrativos» de la ENAP. Madrid, 1971; pp. 123 y ss., bibliografia bésica
sobre futurologia y prospectiva. También Revista Espaficle de la Opinién Publica, nu-
mercs 21-22, 1970, numero monografico dedicado al tema de la futurologia, y el libre
do I. Srez: L’'Administration Prospective, Paris, 1970.

(18) Appraising, p. 55.

(17 Cfr. ArpRaistng, cit.,, pp. 53-56, de donde se han tomado las frases de Vickems
que aparecen en el texto,
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cia el sector terciario o de servicios de un volumen creciente de
la poblacién activa y todo un conjunto de efectos en cadena,
entre los que destaca el del aumento de la poblacién urbana.

En una sociedad como la que ya claramente se apunta, el sec-
tor servicios pasa a ocupar el papel predominante. Dentro de él
esta enclavada la Administracién Publica. El fenémeno se agi-
ganta y hace més complejo en los ultimos afios al aumentar la
demanda social de los servicios comunitarios: - educacién, servi-
cios sanitarios y asistenciales en general. Hasta tal punto las
magnitudes del fendmeno van adquiriendo relevancia que se ha-
bla ya de un nuevo sector de la poblacién activa, el «sector cua-
ternario», que agrupa a los educadores de todos los niveles y
especialidades, a los animadores sociales y culturales y a todas
las profesiones relacionadas con la asistencia social y sanitaria
y con la educacién permanente. El niimero de personas dedicadas
a estos quehaceres es cada dia mayor y su volumen seguira cre-
ciendo. o

Es facil imaginar que este fenémeno —sumariamente descri-
to— ha de tener un impacto importante en la Administracion
Publica. Ya es patente que dos de los sectores més problemaéticos
en muchos paises son la Administracién educativa y la Adminis-
tracién asistencial y sanitaria.

El nacimiento de ese nuevo sector de la poblacién activa —el
cuaternario— es un sintoma revelador de las grandes tendencias
de evolucién en el seno de las Administraciones publicas: acele-
racion del ritmo de cambio, progreso cientifico y técnico, revo-
lucién socio-cultural, extensién del sector publico, nuevas dimen-
siones del poder, transformaciones politicas, etc.

En definitiva, nuevos problemas socio-econémicos y politicos,
nuevos fines de la Administracién publica, nuevos objetivos para
la reforma administrativa. Este podria ser un resumen de la
situacioén.
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II. La evolucién de las ciencias administrativas: de Weber,
Taylor y Fayol a la «Teoria de los sistemas»

4. MODELO WEBERIANO, TAYLORISMO Y FAYOLISMO; CONTROL DE LA AC-
TUACION ADMINISTRATIVA: NECESIDAD DE REVISION O SUSTITUCION

Existen en la Administraciéon publica ciertos planteamientos
basicos o de principio —heredados casi todos de tiempos no leja-
nos— cuya, operatividad o validez se ha perdido por completo:
es el caso de la nocién del Estado y de la Administracién publica,
cuyo unico fin y competencia fuere la custodia de la Ley y del
orden publico. Y hay otros que presentan claros indicios de decli-
ve y necesaria revisién. Asi, el modelo burocratico sistematizado
por Max WEBER, o las bases teéricas y soluciones organizativas
de Tavror y Favor, o la naturaleza exclusivamente financiera y
legal del control de la Administraciéon publica (18).

La crisis de esos planteamientos se explica por muy varios
y muy complejos motivos. Uno, de patente interés cientifico, lo
detecta con claridad BErRTRAM M. GRoss.

»5. EL «GAP» INICIAL ANTE LOS PRIMEROS PROGRESOS DE LA REVOLUCION
INDUSTRIAL Y EL RUDIMENTARIO ESTADO DE LA GESTION ADMINISTRA-
TIVA

BerTtraM M. Gross ha puesto de relieve que ni la teoria ni las
técnicas administrativas jugaron un papel de vanguardia en la
revolucién industrial ni progresaron a la misma velocidad que
las primeras etapas de la industrializacién (19). Dicho de otra

(18} Cfr. AppRarsing, cit.,, p. 4. El tema de la irrelevancia de los meros controles
legales v financieros de la actuacién interna de la Administracion Publica (entorpe-
cedora y formalista fiscalizacién a priori de gastos, control a posteriori —a veces, muy
a posteriori— por 6rganos del estilo «Tribunal de Cuentas», etc.) preocupa en muchos
paises. Su transformacion o sustitucién ha de ser un objetivo concreto de reforma
administrativa.

(19) Management Strategy for Economic and Social Development, documento pre-
sentado al United Nations Interregional Seminar on the Use of Modern Management
techmiques in the Public Administration of Developing Countries, Washington, 27
octubre-8 noviembre 19870, traduccién espafiola de la ENAP, coleccion «Conferencias y
Documentos», Madrid, 1971, p. 35 de la versién original en inglés —las ‘citas se haran
sobre esta version—. Es también, como en el caso del informe de INTERPLAN,
Appraising, cit., un trabajo importante, aunque este de Gross tenga un mayor grado
de sofisticacion.
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manera, ya en sus inicios existe un «gap» entre el estado de las
técnicas de gestidn administrativas y los avances —bastante por
delante de aguéllas— de los procesos de industrializacién. Efecti-
vamente, los progresos mas significativos sélo comenzaron con
los trabajos de FavorL y TavLor a finales del siglo x1x y comien-
zos del xx.

6. Las ETAPAS DE LAS CIENCIAS ADMINISTRATIVAS

La evolucién de las ciencias administrativas y sus técnicas
puede sintetizarse en tres etapas.

En la primera, siglo xix, el progreso de la industrializacién
en los paises occidentales estaba exclusivamente ligado a la capa-
cidad personal de los empresarios para poner en marcha sus
organizaciones. Las técnicas usadas que tenian su origen en
épocas anteriores podian reducirse a éstas: la contabilidad por
partida doble, la contabilidad e intervencién financiera y normas
juridicas habilitantes para la creacién de nuevas organizaciones,
para legitimarlas y allegar los .necesarios recursos financieros.
Anadase, por lo que al sector publico se refiere, la importancia
decisiva del presupuesto, cuyo proceso se encontraba cargado de
legalismos y, ademaés, se limitaba-—jel grave defecto perdura
hoy en la mayoria de los paises!-— a una doble lista: de recursos
dinerarios, por un lado, y de partidas maximas de gastos, por
otros, sin que estas ultimas representaran un programa definido
o definible de actuaciones publicas (20).

7. La ETAPA «O Y M>

La segunda etapa de esta evolucién, en sus pasos iniciales,
coincide - sensiblemente con los principios del siglo xx, cuando
la revoluciéon industrial ha transformado ya el panorama de la
Europa occidental y de los Estados Unidos de América. Aparecen

(20) El profesor ENmlQue FUENTES QUINTANA, en su magistral estudio introductorio
al libro de Cuaries Scaurrze: P.P. B. S. Politica v economia del gasto publico (Insti-
tuto de Estudios Fiscales. Madrid, 1971), pp. 44 y 'ss., analiza con gran lucidez los
defectos del presupuesto clasico, sintentizandolos en dos, que califica asi: herme-
tismo informativo funcional y hermetismo informativo temporal.
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entonces nuevas técnicas administrativas: el movimiento denomi-
nado scientific management, con sus estudios de tiempos y mo-
vimientos en el trabajo; mejora o simplificacién de métodos, etc,;
la contabilidad de costos y el presupuesto de capital; las técnicas
de suministros y la Administracién de personal, con una cierta
componente de «relaciones humanas». Es la época del esplen-
doroso nacimiento de las oficinas de organizacién y métodos en
los Estados Unidos y el de las propuestas de performance o pro-
gramme budgeting, elaboradas por la primera Comisién Hoover
para la reforma administrativa en 1947-49.

8. EL «MODERN MANAGEMENT», SUPERTECNIFICACION DE LA GESTION AD-
MINISTRATIVA

La tercera etapa arranca del final de la segunda guerra mun-
dial. Se caracteriza, segin el informe Appraising, por una cre-
ciente complicacion (sophistification) de los anteriores métodos
de gestién administrativa y por el nacimiento de otros nuevos.
Nos encontramos ya en la época que llega hasta el inicio de la
presente década de los setenta. En esta etapa, con mayor o me-
nor virtualidad, se desarrollan las técnicas que se han dado en
llamar del moderno management: la investigacién operativa (ope-
ration research) (21); el analisis de redes (network analysys);
el sistema de revisién y evaluacién de programas (PERT); el mé-
todo del camino critico (CPM): la informatica, la contabilidad
y financiacién administrativas (managerial accounting and fi-
nance); la economia y comercializaciéon (marketing) administra-
tivas; la ingenieria administrativa (managerial engineering); pre-
supuestos de sistemas y analisis de sistemas (systems budgeting
and systems analysis), el PPBS, etc. (22). Técnicas que, en su con-

(21) Tal vez fue el autor de este trabajo el primero que en Espafia se refiri6
ala «investigacién Operativas, y sus aplicaciones a la Administracién Publica, aun
‘'no siendo especialista en la materia. Véase ANDRES pE 1a Ouiva DE Castro: Objetivos
y técnicas de la reforma administrativa, ponencia, <Actas de la Primera Semana de
Estudios sobre la Reforma Administrativas (Santander, 19-268 julio 1957). Madrid, 1957;
pagina 113.

(22) Sobre las modernas técnicas de gestién en la Administracién Publica, vid. In-
forme de la delegacion espaiiola, en <«II Congreso Internacional sobre Formacién de
Personal Directivos, Alcal4 de Henares, 23-26 septiembre 1870, pp. 44-83 (ejemplar en
ciclostil). También Appraising, cit.,, pp. 27-30, v Carros Panamts, En torno al mana-
gement. cit., pp. 45 y s8.-
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junto, se pueden encuadrar dentro del marco de la <«teoria de
los sistemas», de la que se trata mas adelante.

9. EL «MANAGERIAL GAP», PELIGRO PRESENTE Y AMENAZA FUTURA

Como se ha indicado, esta ultima etapa refleja con sensible
exactitud la situacion presente y augura no pocos rasgos de la
futura. Pero no conviene hacerse ilusiones. Ya se ha visto que,
en poco mas 0 menos de un siglo—tal vez el punto de partida
podria situarse en el apogeo del método de contabilidad por par-
tida doble (23)—, la evolucién de las ciencias administrativas,
medida con los indices significativos de los métodos de gestion,
ha sido vertiginosa. Y el proceso de evolucién tiende a acelerar
su ritmo. .

Mas la conclusién podria ser algo decepcionante. Por un lado,
se hace -dificil seguir al dia ese ritmo y poner en practica los
programas de capacitacién que serian precisos; por otro lado,
y esto es aun mas grave, el indice o porcentaje de aprovecha-
miento para la mejora de la Administracién publica que repre-
sentan estos avances es, casi siempre, desesperadamente lento.
Si no se sientan las bases para un cambio y se actia decidida-
mente —jhe ahi un buen objetivo de reforma administratival—,
el managerial gap, peligro presente, puede ser también una gran
amenaza para el futuro. ‘

III. La «Teoria de los sistemas- y la reforma
de la Administracién publica '

10. EL ESQUEMA CLASICO <«ESTRUCTURA-FUNCIONAMIENTO-BUROCRACIA»,
PARA EL ANALISIS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA Y SU REFORMA

En la exposicién y anélisis de los problemas de la Administra-
cién publica ha sido y es frecuente seguir un esquema ya cla-
sico: estructura, funcionamiento, personal o burocracia. Era el

(23) Acerca del origen de la contabilidad por partida doble, en la obra de Fra
Luca Pacioto pr Borco San Sepoicro, Summa de Arithmetica, Proportioni et Proportio-
nalitd, Venecia, 1494, y de la generalizacién de este sistema a partir del siglo xvi,
vid., «Sobre el concepto de la contabilidads, en Revista de Derecho Financiero y Ha-
cienda Publica, IX, num. 35, septiembre 1959, pp. 447 y ss.
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esquema que presidia también el trabajo del profesor LérEz Ropé
a que me referi al principio.

Segln esa sistematica, la Administracién publica se contem-
pla. bajo tres aspectos: el estructural, es decir, el organico, la
«anatomia» de la Administracién; el funcional, el relativo a los
procedimientos juridicos o técnicos, a los métodos y medios de
trabajo, en suma, a la «fisiologia» de la Administracién, y, por
ultimo, la burocracia, el personal, el elemento humano, los hom-
bres al servicio de la Administracién.

Pero aunque otra sea la opinién popular, la Administracién
publica —sobre todo, a partir de la ultima postguerra— es un
fenémeno esencialmente dindmico, cuya diseccién en frio y por
partes, siendo 1Util para la ensefianza y para ciertas investigacio-
nes, normalmente dara una imagen y un diagnéstico inexacto
de lo que es la Administracion publica real y viva y de sus
fallos o defectos.

Porque sucede que la Administracién publica no puede foto-
grafiarse: sus fotos resultaran siempre movidas, borrosas; a la
Administracién publica habria que «filmarla» en movimiento (24).
Al reflexionar sobre esa idea, he pensado en el sino de la orga-
nizacion administrativa. Sus estructuras, sus métodos de funcio-
namiento, y especialmente sus normas legales, en la mayoria de
las ocasiones nacen desfasadas, ya desactualizadas o quedan
pronto superadas por la realidad. Y esta reflexién también lleva
a un planteamiento diferente —o, como hoy se dice, & un «mo-
delo- diverso— para los analisis e investigaciones y para el en-
foque de las tareas de la reforma de la Administracién publica.
Debe llevar, en suma, a la <teoria de los sistemas», a la concep-
cién de la Administracién publica como un sistema (25). Enten-
diendo por sistema <una entidad, conceptual o fisica, compuesta
de partes interrelacionadas, interaccionadas o interdependien-
tes» (26).

(24) La frase, no literal, se la of al profesor ViLLar Patasi en un seminario que
6l dirigi6 hace pocos afios en la Escusla de Alcala.

(25) Vid. ‘infra, péarrafos 13-15.

(26) HaNika: «Verso una scienza della gestione d'impresar, Roma, citado por
CauiMert: <La riforma della pubblica amministrazione vista come evoluzione del
sistemar, en La Scienza e la Tecnica della organizzazione nella pubblica emministra-
zione, num. 1, enero-marzo, Roma, 1969, pp. 14-37; cfr. C. ParaMés MoNTENEGRO: En
torno al management, cit.,, pp. 55 y ss.
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11. EL MODELO «ACTUACION-ESTRUCTURA-MEDIO AMBIENTE», COMO INS-
TRUMENTO DE ANALISIS PARA LA REFORMA ADMINISTRATIVA

Guiado por esa idea de la real y necesaria dinamicidad de
la Administracién publica, me parece mas conveniente sustituir
aquel esquema tradicional —que podra ser valido para otros
fines, como el pedagégico, en ciertas ocasiones— por otro mode-
lo analitico: «actuacién-estructura-medio ambiente».

A) La actuacién es lo primordial: conocer la naturaleza, can-
tidad y calidad de las actividades que se realizan y de los ser-
vicios administrativos que se prestan; su costo de prestacién; los
beneficios y perjuicios que llevan aparejados y la relacién con
esos costos, y también cémo modificar las relaciones «beneficio-
produccion (o outputl-costos», bien directamente, bien mediante
cambios en las estructuras o en el medio ambiente.

B) La estructura, tal como aqui quiere entenderse, compren-
de: los hombres y los recursos no humanos, organizados como
subsistemas del sistema total «Administracion puablica» y enla-
zados por cierto tipo de relaciones internas que actian con arre-
glo a distintos «cédigoss (principios, criterios, normas legales) y
bajo la direccién de unos «centros rectores» de la Administracion
publica. Estas serian las «variables estructurales» que, en su
conjunto, proveen .a la organizacién de la capacidad necesaria
para las diversas formas de actuacién administrativa.

C) El medio ambiente, cuyas condiciones legitiman, facilitan
0 niegan recursos a la total organizacién administrativa. La ac-
tuacién de una organizacién se encuentra afectada vitalmente
por sus relaciones con ese medio e incluso por la definicién o ca-
racterizacién de éste (27).

12. EL SECULAR MODELO EUROPEO CONTINENTAL DE ADMINISTRACION
PUBLICA, DETERMINADO POR EL PENSAMIENTO JURfDICO-POLITICO; DEL
CONCEPTO DE «CORPUS» AL DE «PERSONA JURIDICA» Y OTRAS CONCEP-
CIONES ORGANICISTAS Y ANTROPOMORFICAS

El pensamiento juridico-politico europeo ha tenido secular-
mente como eje de gravitacion el concepto de corpus o persona,
de conocidos antecedentes, sobre todo bizantino-medievales. Desde

(27) El «modelo» del texto en Appraising, cit.,, p. 67, y desarrollado a lo largo
de todo ese informe de INTERPLAN para las Naciones Unidas.
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entonces, la terminologia antropomoérfica ha sido de uso genera-
lizado. GIERKE recordé cémo NicorLis pe Cusa calificaba los ofi-
cios del kaiser como las diversas extremidades de un cuerpo; a
las leyes ordinarias, como los nervios, y a las leyes imperiales,
como el cerebro, de modo que, mediante ellas, la cabeza —el em-
perador— quedaba sujeta. En las Partidas, el rey es la cabeza,
v los miembros, los sibditos. SuAREz, a su vez, desarrollé el con-
cepto de corpus mysticum et politicum —de manifiesta evocacién
paulina y teoldgica— para fundamentar el fenémeno del poder
en la comunidad politica, que no quedaba atribuido ni al pue-
blo ni al rey, sino a la comunidad como tal. Con Rousseau los
antropomorfismos para explicar la organizacién politico-juridica
adquieren gran fuerza: el Gobierno seria el cerebro, el legisla-
tivo, el corazén. SIEYES, al equiparar €l établissment public con
el corps de 'homme, llamaria al poder legislativo la voluntad;
al Gobierno, el pensamiento, y al ejecutivo, la accién. Con Bon-
NIN, el legislador vendria a ser el cerebro, y la Administracion,
los miembros. Y este modelo habia de informar todo el pensa-
miento del siglo xi1x, en especial a nuestros clasicos OLivAN, Po-
sapa HERRera, CoLMEIRO, y estableceria el planteamiento dua-
lista: por un lado, voluntad, deliberacién, pensamiento, cabeza,
para designar al legislativo; por otro, y enfrente, el ejecutivo
o Administracién, concebido como accién, movimiento, miembro,
brazo.

La ruptura con esos antropomorfismos, que ensefiorean el pen-
samiento juridico del siglo x1x (BLUNTSCHLI, GIERKE, MoHL, GNEIST,
etcétera) se producira con el pensamiento juridico-formal de La-
BAND, predominante hasta nuestros dias. Pero el pensamiento sis-
tematico, es decir, la toma como eje de gravitacion de un modelo,
habria de ser ain mas férreo: la Administracion del Estado
(cfr. ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado, ar-
ticulo 1.°) como persona juridica (28).

(28) Sobre el tema del epigrafe, confréntese JelLINEk: Teoria general del Estado,
traduccién espafiola, 1929, capitulo VI, y los capitulos que tratan del concepto del
Estado en el Derecho politico de ApoLro Posapa (con varias ediciones) y en el Derecho
politico de SiANCHEz AGESTA y ahora en sus Principios de la teoria politica, Ma-
drid, 1986. No haria falta decir que es un tema con bibliografia sobradamente
conocida, lo que excusa citas mAas amplias. Pero si merece subrayarse que la nocién
de «personalidad juridica» continia siendo, para un apreciable numero de los tra-
tadistas espafoles, la clave de la Administracién Publica y del Derecho administra-
tivo. Lo que para mi no resulta tan claro.
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13. La «TEORfA DE LOS SISTEMAS» Y SU INSTRUMENTO CARACTERiSTICO,
LA TECNICA DE LOS MODELOS DE ORIGEN MATEMATICO

La «teoria de. los sistemas» no implica una novedad total y
absoluta; hay en ella también atisbos de ese antropomorfismo
recordado en el parrafo anterior: el hombre, como un todo or-
gdnico y dinamico, como un gran sistema en accién, del que
forman parte integrante otros sistemas menores o subsistemas:
respiratorio, circulatorio, éseo, nervioso, etc. Pero lo nuevo es —en
una expresion inglesa casi intraducible si no se rodea de matices
y explicaciones— el approach, lo que la aplicacién de la teoria
implica en los diversos campos en gue viene siendo usada.

No puede desconocerse en este punto—analogamente a lo
hecho notar respecto del pensamiento juridico en el epigrafe an-
terior— la influencia determinante, causal en verdad, que en la
«teoria de los sistemas» han tenido la teoria econémica y los
avances de la econometria. Se ha producido un verdadero tras-
vase de esquemas mentales de la ciencia econémica, muy en
consonancia, por lo demés, con un signo de los tiempos: la rele-
vancia de todo lo econdémico, relevancia que se advierte hasta
en el lenguaje del ciudadano medio .y, cémo no, en la prensa
v demas medios de comunicacién social.

La «teoria de los sistemas» esta, por otra parte, en estrecha
relacion con su instrumento primordial: los modelos matemati-
cos. Me atrevo a sospechar que sin ellos la Systems theory no
hubiera pasado de ser una doctrina especulativa mas en la ex-
tensa serie de planteamientos de naturaleza antropomoérfica que
ha tenido el tema del poder y de la Administracién. Pero no. La
«teoria de los sistemas» funciona. Aun reconociendo que en su
difusién no falta un cierto deseo de snobismo, de technological
faddism (29). Y reconociendo también que «pensar en sistemas»,
actuar «pensando en sistemas» —systems thinkings (30)—, no
resulta facil para una mentalidad latina, sobre todo cuando la
formacién de base es de predominio humanistico-juridico, como
sucede entre nuestros administrativistas.

(29) Sobre el abuso de la <Teoria de los sistemas», Gross: Management Sirategy,
cit., p. 43: The word «systems is the most popular <fad words in preseni-day mana-
gement circles... .

(30) System thinking es el titulo de un libro —importante para el tema— de
F. E. EmeRy, Penguin Books, Londres, 1969.
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14, EL «SYSTEMS APPROACH»

Fue el bidlogo Lupwic voN BERTALANFFY (31), partiendo de la
base de que los organismos vivos son entidades totales que se
relacionan con un medio, quien llegd a la conclusién de que la
practica de descomponerlos para su estudio en sus elementos
componentes es metodolégicamente errénea. Y lleva a conclu-
siones inexactas.

El mundo en que vivimos ofrece multitud de conjuntos orde-
nados (sistemas): el orografico, el fluvial, el cuerpo humano
(integrado por subsistemas, como antes se recordd). Sistemas que
operan en el entorno de otros sistemas mayores. Frente a esta
realidad, las diversas disciplinas cientificas modernas han abor-
dado el estudio de los diferentes fenémenos naturales, prescin-
diendo de la visidn global y la perspectiva de conjunto: «Com-
partimentacién» de la Ciencia, cuya primigenia unidad de otros
tiempos aparece hoy maltrecha (32), aunque empiezan a abun-
dar los intentos y las llamadas a una conveniente vuelta a la
unidad sustancial, compatible con la mas rigurosa especializa-
cién, Tal vez en el campo de la: medicina es donde este fen6meno
tiene ya expresiones méas terminantes.

Insistiendo en lo antes dicho, en el mundo de las ciencias so-
ciales las organizaciones pueden concebirse también como sis-
temas. Una organizacién es un sistema constituido para el logro
de determinados objetivos, cuya consecucién es, a la vez, una de
las funciones asignadas a un sistema mas comprensivo: la so-
ciedad.

En una organizacién cualquiera cabe detectar numerosos sub-
sistemas:

— En las empresas privadas: subsistema productivo, comer-
cial, administrativo-contable, de personal, etc.

— FEn las organizaciones publicas: subsistema directivo, de

(31) L. voN BERTALANFFT: «General Systems Theory: A new approach to the Unity
of Science», en Human Biology, diciembre, 1951, pp. 303-361. Vid. también, del mismo
autor, Problems of Life, John Wiley and Sons. Nueva York, 1950.

(32) Cfr. ALvaro p'Ons: Sistema de las ciencias, 1 y II, Pamplona, 1970. Nétese el
expresivo titulo con respecto a la idea del texto: Sistema de las ciencias. Aunque,
sin duda, el planteamiento de A. v'ORs no tiene conexién directa alguna con la
Systems theory.
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personal, de producciéon y/o suministro de servicios, finan-
ciero, etc. .
& Qué supone el systems approach? Supone abordar la proble-
matica de las organizaciones:

— Globalmente, en todas las. facetas relevantes.

— De modo coherente, la actividad de cada elemento del sis-
tema (o de cada subsistema) s6lo se entiende a la vista de
su contribucién al resultado final del sistema mayor en el
que esta inserto. '

— Teniendo en cuenta la interdependencia, la alteracién de
cualquiera de las variables del sistema produce alteracio-
nes en otro u otros.

— Abordar y resolver los problemas desde una perspectiva
multidisciplinar, de modo que los logros y avances de to-
das las ciencias estan integrados al servicio de la resolucién
de problemas complejos.

— En funcién de sus interacciones con el medio ambiente. Es
esta ultima una caracteristica primordial del systems ap-
proach.

Los objetivos fundamentales del systems approach vienen a
ser, en resumen: '

— Facilitar los caminos hacia la unificacién de los métodos
cientificos.

— Mejorar los procesos de comunicacién e informacién.

— Aumentar la eficacia operativa del conjunto.

— Mejorar los procesos de toma de decisiones (33).

15. SINOPSIS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CONCEBIDA COMO «SISTEMA»

Sin entrar en demasiados detalles, una versién simplificada
de la Administracién publica concebida como sistema podria ex-

(33) Cfr. Carros Pamramis: En torno al s<managements, cit., pp. 55 y ss.; en el
texto he podido utilizar la versiéon inédita para la segunda edicién de esta obra
que eostd preparando el autor. También, con citas bibliogrdficas seleccionadas —la
bibliografia anglosajona sobre este tema, y en pocos aifios, es casi inabarcable—,
GRross: Management Strategy, cit., p. 44,
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presarse en la siguiente sinopsis, en modo alguno —insisto— com-
pleta y movida sé6lo por un propésito ilustrativo (34).

1. Demandas que recibe o debe atender la Administracién
publica. Las «demandas» que el «sistema Administracién pabli-
ca» pretende satisfacer son, naturalmente, muy variadas y cada
vez mas numerosas. Se producen unas veces «de oficio» por
la propia Administracién y como efecto de las ideologias pre-
dominantes; asi, la Administracién publica de un pais en el
que esté vigente una ideologia liberal deberd responder a de-
mandas diferentes en el «cuéanto» y en el «cémo» a las de una
Administracién publica de un pais dominado por la ideologia
socialista. Pero en cualquier caso, y al margen de los sistemas
politicos, la Administracién publica recibird —o deberé estar en
condiciones de detectar y atender— «demandas» que se produz-
can «a instancia de parte», a instancia o peticién de sectores o
grupos de intereses, o0 de la comunidad en general. De ahi que
las Administraciones Publicas deban contar con adecuados ca-
nales o instrumentos de comunicacién e informacién de abajo
arriba, y no s6lo —aunque también son precisos— de arriba aba-
jo. Lo que importa es que la Administracién Publica actie y se
mueva precisamente para dar la mejor satisfaccién a esas de-
mandas —muy cambiantes en el mundo de hoy—que necesita
o exige la sociedad. Por ello, en la «Teoria de los sistemas» es
un elemento esencial el estudio cientifico y la influencia determi-
nante del medio ambiente (vid. infra) socio-politico y econ6mi-
co, en el que la Administracién publica estd inmersa.

Conviene advertir el muy diverso significado y consecuencias
de esta nocion de las «demandas» que ha de atender la Admi-
nistracién publica si se compara con un capitulo caracteristico
de los manuales o tratados de Derecho administrativo europeo
continental: el de los fines asignados por las leyes a la Adminis-
traciéon publica y consiguientes competencias administrativas;
conceptos, en general, de indole estatica o bastante rigida por
encontrarse delimitados y minuciosamente regulados por nor-
mas juridicas. Frente a esa concepcién iusadministrativista de
los fines y competencias, la nocién de «demandas» que debe

(34) Se pretende ahora en el texto exponer lo recogido en el parrafo 11 con un
grado de desarrollo algo mas significativo.
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atender la Administracién publica es de naturaleza esencialmen-
te abierta, dinamica y flexible; est4 mas préxima a la menta-
lidad y a las técnicas del marketing de las empresas privadas, y
si bien la Administracién publica no se mueve por el propésito
de lucro. como aquéllas, no es ajena ya al interés por los estudios
e investigaciones sobre satisfaccion de la clientela —administra-
dos—y nuevas necesidades y gustos de la misma, en una linea
analoga, servata distantia, a los planteamientos del marketing.
(Véase también lo que se apunta seguidamente sobre analisis de
costos administrativos y evaluacion de resultados o beneficios de
la actuacién de la Administracion publica mediante indicadores
de «satisfaccién» de los administrados.)

2. Actuacién de la Administracién publica:

A) Los inputs o <entradas» que llegan al «Sistema Admi-
nistracién publica», recursos financieros de la Ad-
ministracion publica.

— Gastos de capital y gastos corrientes.

— Gastos de personal y mano de obra.

— Gastos directos e indirectos. .

— Gastos invisibles (desgaste o envejecimiento del
personal y del material, por ejemplo).

- Analisis de costos de todo lo anterior.

— Costos de oportunidades o beneficios que podrian
haberse logrado si los mismos recursos se hubie-
ran utilizado para obtener otros fines («productos»,
outputs).

— Costos sociales (35), etc.

(35) E! concepto de costos sociales y el correlativo de contabilidad social son rela-
tivamente recientes. Se afirma que tales costos son inconmensurables con frecuencia.
Pero también es cierto, como dice el informe INTERPLAN, que su consideracién no
debe omitirse. Omitirlos es ya asignarles un valor 0, que siempre serd falso. Puede
sor suficiente determinar si su valor es positivo 0 negativo, o bien asignar valores
arbitrarios o convencionales, lo que siempre- serA preferible a ignorar la existencia
y consscuencias do estos costos. Confrontese Appraising, pp. 19-20. Vid. también J. Ve-
aRDE FUERTES: «Los costos sociales del desarrollo econémicos, en Aspectos sociales del
desarrollo econémico, XX Semana Social de Espafia (Granada, 1961}, Madrid, 1982, pp. 75
vy ss. Conviene racordar también el World Handbook of Political and Social Indicators,
que se publica en los Estados Unidos, y que ahora estd en su segunda edici6én, a
cargo de CHARLeS L. Tarron y MicHagr C. Hubpson. .
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B) Las actividades o outputs:

— Actividades, operaciones, servicios prestados, pro-
gramas, misiones, etc.,, de la Administracién pu-
blica.

— Su cantidad:

— Frente a una opinién extendida en las Adminis-
traciones publicas, hay pocas actividades o
servicios (outputs) administrativos no cuantifi-
cables 0 no mensurables; por supuesto, muchas
veces con indices o baremos convencionales,
pero siempre preferibles al simple instinto o
«buen juicio».

— Su calidad:

— Las posibilidades de medir la calidad del «pro-
ducto» (output) administrativo son también
muy grandes, a pesar de que la «mentalidad
general reinante» en las Administraciones opi-
na lo contrario. Existen hoy ya técnicas bastan-
te avanzadas que pueden proporcionar medicio-
nes cualitativas de un alto grado de aproxima-
cién. Podrian aducirse ejemplos numerosos y de
importancia:_ técnicas de evaluacién de servi-
cios educativos; sanitarios; medios técnicos
para medir la calidad de carreteras, ferrocarri-
les, transportes publicos en general, etc. (36).

— La actividad para obtener recursos: reclutamiento
de personal, adquisiciones de material, etc.

- Las inversiones, no para la prestaciéon de servicios
publicos, sino para mejorar la propia organizacién
administrativa.

C) Los resultados o beneficios de la actuacion:

— Con independencia de su cantidad y calidad, im-
porta también medir las ventajas o beneficios de

(36) Como indicador de la calidad de los servicios policiales en Alemania occi-
dental y en USA, es habitual que las estadisticas anuales, junto al numero de
infracciones delictivas, hagan constar el porcentaje de las que fueron resueltas por
esos servicios.
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los resultados de la actuacién de la Administracién
publica. Un ejemplo limite aclara la idea: puede
haberse llevado a cabo un plan de construccién de
viviendas en la adecuada cantidad y de excelente
calidad, pero localizadas en zonas que han queda-
do despobladas en poco tiempo por migraciones in-
teriores.

— Los beneficios de la actuacién administrativa pue-
den evaluarse muchas veces en términos moneta-
rios. Cuando esto no es posible hay que acudir a
«<indicadores de satisfacciéon del cliente» (37).

— Hay beneficios y perjuicios directos o indirectos (38).

D) Los métodos de gestion:
— De este punto se ha tratado en los epigrafes 6 a 8.

3. La estructura.—El contenido del concepto «estructura-, en
el modelo que se estd exponiendo —ya se anticipé en el parra-
fo 11—, es mas amplio que el del esquema tradicional referido
en el parrafo 10; no se circunscribe a las unidades organizativas
v su ordenacién. Incluye el elemento personal que en el esquema
tradicional constituia un sector separado. En definitiva, y siem-
pre de modo resumido, el contenido de la estructura es esencial-
mente el siguiente:

A) Los recursos:

a) Recursos humanos: funcionarios de carrera («subsistema
Funcién publica»), personal contratado al servicio de la Admi-
nistracién, cualquiera que sea su vinculo juridico, etc.

bJ) Los recursos materiales, las cosas: locales, material de
oficina, medios de transportes y de comunicaciones telefénicas
y de otro género y, sobre todo, dinero.

(379 En Appraising, cit.,, p. 25, se enumeran algunos de naturaleza muy genérica,
pero valida, que, en definitiva, suelen exigir hacer uso de encuestas y sondeos de
opinién.

(38) «Un programa de construccién de carreteras puede aumentar indirectamente
la importacion de automoéviles, haciendo perder su empleo a ferroviarios poco orga-
nizedos y perjudicando en general el transporte en masa. Un programa de reforma
agraria puede dar lugar a una disminucién bastante considerable de la produccién,
pero aumentar por otra parte la satisfaccién general y la estabilidad politicas, Ap-
praising, cit., p. 25.
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Tanto los recursos fisicos como los monetarios no hay que ol-
vidar que requieren justificacién, uso y mantenimiento. Hay que
huir de la peligrosa megalomania traducida en un exagerado
deseo de disponer de nuevos medios que rebasen la capacidad del
personal para utilizarlos y mantenerlos o que estén infrautili-
zados (39).

¢) Las reservas. El sistema de la Administracién publica
debe disponer de ciertas reservas, ademas de sus propios recur-
sos humanos y fisicos, de modo que sea posible acudir en casos
de emergencia a recursos adicionales. <El dinero, el equipo y el
personal de otras organizaciones cooperadoras o subordinadas
pueden ser también importantes factores en la capacidad de la
organizacién, aunque raras veces, o ninguna, se reflejen en su
presupuesto, su plantilla de personal o sus organigramas» (40).

B) Las unidades de organizacién (subsistemas):

Los recursos humanos y materiales, unidos al dinero, se agru-
pan u organizan en diversos subsistemas. Cada subsistema, a su
vez, puede éncontrarse subdividido. Asi habria que ordenar, de
acuerdo con la teoria de los sistemas, todo lo que en la habitual
terminologia administrativa espafiola se expresa al hablar de
organizacion de la Administracién central, de la Administracion
local, provincial, institucional o auténoma. O con ese mismo cri-
terio establecer subsistemas de diferentes niveles dentro de un
Ministerio: Subsecretaria, Direcciones Generales, Subdirecciones,
Servicios, Secciones, Negociados, etc. Pero en la toria de los sis-
temas para establecer esa ordenacién interesan las funciones
realmente ejercitadas por las diversas unidades mas que las de-
nominaciones oficiales de las mismas.

C) Las relaciones interestructurales.

El conjunto de elementos, configurados o no como subsiste-

(39) En este punto es de gran importancia practica el tema de las construcciones
de edificios publicos y su utilizacién adecuada. «Todos los cambios resultan mas faci-
les en estructuras provisionales que en edificios permanentes», Appraising, cit., p. 32.
Como ya se ha dicho, la sinopsis que se est4 exponiendo en el texto responde a la
del repetido informe INTERPLAN, Appraising, cit., capitules II, III y IV. En el White
Papers, sobre la reorganizacion de la Administracion Central en Gran Bretafa, de
octubre de 1970, al lado del analisis y propuestas sobre temas de evidente trascen-
dencia, no se ha olvidado el de la localizacién fisica de las tareas de Gobierno. Los
pérrafos 55 a 57 del White Papers estdn dedicados a la que podria llamarse «<macro-
distribucién en planta» de las unidades de la Administracién central inglesa.

(40) Appraising, cit., p. 32.
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mas, que vienen siendo enumerados precisan relacionarse inter-
namente. Estas relaciones pueden establecerse sobre la base de
principios y medios diversos. En este aspecto hay que considerar,
entre otros, los puntos siguientes:

a) El principio de jerarquia, mediante el cual las unidades
organizativas o subsistemas se agrupan con arreglo a un crite-
rio de subordinacién.

b) Las relaciones no verticales o ]erérqmcas sino laterales
u horizontales.

¢) Las relaciones informales no previstas en normas legales
que rigen el sistema organizativo, pero cuya influencia lejos de
desconocerse debe utilizarse adecuadamente (41).

Con las relaciones internas tiene que ver el feed back (retro-
accién o realimentacién). Pero por su importancia propia se ex-
pondré separadamente.

D) Cdédigos y valores.

La expresién «c6digo» tiene aqui un sentido absolutamente
diverso al que se expresa al hablar, por ejemplo, de «cédigo ci-
vil aleméan» o «cddigo civil espaiiol». Su contenido es mucho mas
amplio v comprende: las normas morales y éticas propias de la
sociedad de que se trate y sus distintos grupos; las disposiciones
constitucionales, legales, reglamentarias, y las normas que rigen
los procedimientos administrativos (aqui estan comprendidos,
pues, el Derecho constitucional y el Derecho administrativo), y
también las normas o valores —no descritos o formulados— que
habitualmente rigen el comportamiento social, asi como los coédi-
gos profesionales de conducta. Igualmente se comprenden valo-
res como el grado de lealtad a la organizacién (42).

E} Los centros rectores.

Los centros rectores de la Administracién publica concebida
como sistema son las personas investidas de autoridad o funcién
directiva. Asi: Jefe de Estado, Presidente de Gobierno, Minis-

(41) «Las unidades de distintos sistemas o unidades (por ejemplo, ministerios) man-
tienen, ademas, entre s{ relaciones "especializadas’” que forman otro sistema, como el
sistema de planificacion, el sistema financiero o el sistema de personal de todo el
gobierno. De esa forma, cualquier unidad puede estar incluida en una unidad més
amplia (y sujeta a su autoridad y responsabilidad) y formar al mismo tiempo parte
de otras, Appraising, cit., p. 38.

(42) Appraising, cit.,, p. 39.
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tros, Subsecretarios, Directores generales, Subdirectores, etc.; es
decir, toda la gama de hombres que dentro del sistema Adminis-
tracién publica tienen posibilidad —formal o informalmente— de
adoptar decisiones de diverso rango. Es evidente que el estudio
de los centros rectores constituye un punto clave en el funciona-
miento del sistema. Y también es obvio que, incluso en igualdad
de niveles, no merecen igual atencion todos los centros rectores;
por ejemplo, todas las Direcciones generales. Asi, el centro o cen-
tros rectores que tienen a su cargo las funciones financieras re-
sultan de la mayor relevancia, habida cuenta de las consecuen-
cias estratégicas de sus decisiones.

En un planteamiento de reforma administrativa tendra, 16gi-
camente, caracter prioritario cuanto se refiera a los centros rec-
tores del sistema Administracién publica: su concentracién o
dispersién (por ejemplo, un posible problema de dispersién anar-
quica de centros rectores por proliferacién de entes auténomos),
modos de acceso a la titularidad de los centros rectores, renova-
cién de los titulares, etc.

4, El medio ambiente—El «sistema Administracién publica»
no se mueve en un vacio social. Por el contrario, la Administra-
cion publica estd inserta en un medio ambiente, de doble alcance
o amplitud. Por un lado, un medio ambiente inmediato, el de las
organizaciones, grupos o personas con las que mantiene relacio-
nes especificas la Administracién publica, tanto por lo que hace
a los inputs como a los outputs. Por otro, un medio ambiente mas
amplio, contextual, toda la sociedad, y no sélo la del respectivo
pais, sino la de todo el mundo (relaciones internacionales).

El planteamiento cientifico del conocimiento e influencias del
medio ambiente, de los condicionamientos que implica, etc., para
la Administracion publica es, seguramente, una de las ventajas
mayores que aporta la teoria de los sistemas aplicada a la Admi-
nistracién publica. Y en relacioén con ello, el mecanismo del feed
back constituye un elemento de primer orden.

5. El «feed back».—El mecanismo del feed back ha tenido su
asiento y desarrollo primitivos dentro de la moderna teoria de
la comunicacién social. Por comunicaciéon se entiende aqui el
mensaje (que aplicado a nuestro caso de la Administracién pa-
blica esta representado por las actividades o outputs de la mis-
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ma) que un emisor —un individuo, un grupo, la Administracién
publica— hace llegar a un receptor, individual o colectivo —en
nuestro caso, los administrados—, que deben percibirlo.

En este proceso de comunicacion pueden surgir una serie
de interferencias (fisicas, psiquicas, culturales, politicas, etc.) que
dificulten la captacién del mensaje o el aprovechamiento de la
actividad o producto por el receptor, o que lo deformen. Para
detectar esas interferencias no basta con el estudio previo de las
caracteristicas del receptor (el publico, los administrados) o la
seleccién adecuada de los medios para producir y hacer llegar
el mensaje, producto, actividad o servicio. Ser4 preciso averiguar
cuéles son los efectos o impresiones que el mensaje, actividad o
servicio produce en los receptores o presuntos destinatarios (los
administrados), suponiendo que la recepcién se haya producido.

Este «efecto de retorno», feed back (también se traduce por
«retroaccion» o «realimentacién»), que, en definitiva, viene a ser
la informacién automatica acerca de los efectos de las activida-
des de un sistema sobre el medio ambiente, no debe ser sélo
consentido, sino buscado y provocado (encuestas, sondeos de opi-
nioén, etc.). En el supuesto, casi ideal, de que el «mensaje» o actua-
ci6n de la Administracién publica sea captado, aceptado y apro-
vechado perfectamente y sin interferencias, también sera pre-
ciso analizar ese efecto para medir el impacto causado.

Al admitir ese efecto de retorno o feed back, el emisor del
mensaje o el sistema que genera la actividad, producto o servi-
cio, debe comprometerse —aunque sélo fuere por razones utili-
tarias— a introducir las modificaciones necesarias en sus outputs,
a adecuarlos a las necesidades expresadas por los destinatarios
o administrados. Bastara, a veces, con corregir las interferencias
que se hubieren suscitado. Pero, sobre todo en el caso de los
outputs de la Administracién publica, sera preciso modificar su
contenido o los demas elementos del sistema que intervienen en
su elaboracién. )

El feed back constituye, por otra parte, una fuente de ideas y
sugerencias, reabriendo —realimentando— el proceso de funcio-
namiento del sistema sin solucién de continuidad.

Hasta aqui, el esquema sindptico—y como tal, muy incom-
pleto—de la Administracién publica concebida como un sistema
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dinamico. Creo, sin embargo, que es suficiente para deducir las
aplicaciones, practicas y positivas, de tal concepcion y llegar a
un planteamiento diferente —pleno de posibilidades operativas—
de la reforma administrativa; un planteamiento que dé a ésta
impulso renovado, superador de los inconvenientes de otros en-
foques —casi siempre parciales y coyunturales— que han venido
obstaculizando su eficacia en la mayoria de los casos.

No ignoro que el enfoque de la «Teoria de los sistemas» re-
presenta un giro de ciento ochenta grados en el pensamiento
dogmatico predominante sobre la Administracion publica en los
paises latinos. Pero me atrevo a afirmar que ese giro debera pro-
ducirse si se quiere que las Administraciones publicas del —no
sé si bien llamado— «modelo napoleénico» o europeo continental,
se aprovechen de los avances en los métodos de gestion; si se
desea —por decirlo de algin modo— que el salto del boligrafo
al ordenador electronico se realice por nuestras Administraciones
publicas con mayor rapidez y eficacia para los intereses de la
comunidad que aquel otro salto de la pluma de ave a la mdquina
de escribir, que —ciertamente— no representé un apreciable ali-
vio de los males administrativos.

La concepcién o enfoque de la Administracion publica como
un sistema no implica, sin embargo, que pierda interés otra de
las grandes cuestiones de la reforma administrativa: la de las
estrategias y las tacticas para esa reforma. Al examen de algu-
nas posiciones de esa cuestion se dedica la ultima parte de este
trabajo.

IV. Estrategias y tacticas para la reforma
administrativa

16. REFORMAS ADMINISTRATIVAS ESTRATEGICAS Y REFORMAS ADMINIS-
TRATIVAS TACTICAS

Al tratar de cémo llevar a cabo la reforma de la Adminis-
traciéon publica, hasta hace pocos afios no se advertia gran pre-
ocupacion por distinguir estrategia y tactica, reformas de natu-
raleza estratégica y reformas administrativas de indole tactica.-
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Parecia suficiente emplear-expresiones més sencillas, como la que
dabe titulo a un libro de L. Mar1aNn1, «<Los caminos de la réforma
administrativa» (43). En cambio, estudios mas recientes, sobre
todo de especialistas americanos, prestan una atencién notable
a esa matizacion. Es caracteristico el planteamiento de la idea
en la obra de BErRTRAMD M. GRoss, Management Strategy for Eco-
nomic and Social Development (44). Para Gross, un modo co-
rriente de distinguir las tacticas de las estrategias, es decir, que
«las primeras se extienden a un area mas limitada en un periodo
de tiempo mas corto, mientras que las segundas tienen mayor
alcance y duracién». Pero méas importante es el grado de res-
ponsabilidad de unas y otras. Para Gross las decisiones tacticas,
en ausencia de un marco estratégico, vienen a resultar irrespon-
sables, se mueven casi siempre en el ambito de lo puramente
rutinario. Ademads, las reformas tacticas tienen el inconveniente.
de concentrarse excesivamente en tareas o. puntos especificos,
faltos de un planteamiento estratégico o de conjunto. «<Muchos
documentos nacionales de planificaciéon y desarrollo son monu-
mentos tragicos al fracaso en la seleccidén estratégica.» Se han
elaborado con frecuencia respondiendo al «doble principio de:

a) unir planes o programas separados que emanan de cada gran
Ministerio, o b) ofrecer algo a cada grupo activo de presién o
regional». A esta tactica la denomina Gross laundry list planing,
«planificacién infantil» (45). La conclusién es, evidentemente, fa-
vorable al planteamiento estratégico, fundamentado en criterios
de apreciacién total del sistema a reformar y de selectividad, con
establecimiento de alternativas.

En definitiva, la reforma administrativa, en cuanto acttia so-
bre un.sistema tan complejo como es la Administracién, exige
una estrategia que contemple el sistema en su unidad, aunque
no actiie al mismo tiempo sobre la totalidad.

(43) Les chemins de la Reforme Administrative. Paris, 1958.

(44) Vid, también Gerap E. Camen: Administrative Reform. Penguin, Londres, 1970,
pp. 203 y ss. que recoge dieciséis principios 0 maximas de estrategia para las re-
formas.

(45) Literalmente: «Planificacién de la lista de la lavanderia- Gnross: Manage-
ment strategy, cit., p. 77; también pp. 70 y ss. :

DA-1972, nim. 147. ANDRES DE LA OLIVA CASTRO. Reforma administrativa y sociedad inestable



DA-1972, nim. 147. ANDRES DE LA OLIVA CASTRO. Reforma administrativa y sociedad inestable

Estudios 38

17. REFORMAS ADMINISTRATIVAS TOTALES Y REFORMAS ADMINISTRATIVAS
MENORES

Con un lenguaje menos sofisticado, pero en la linea de las
ideas recogidas en el parrafo anterior, ALBERT WATERSTON escri-
bié hace algunos afios un trabajo titulado Administracién publi-
ca, ¢para qué? Una consideracién pragmdtica (48). Un estudio
muy esclarecedor, cuyas ideas principales merecen ser recor-
dadas.

A) La tendencia hacia <la gran reforma» administrativa

Teniendo en cuenta la magnitud y el alcance del problema
de la Administracién publica en los paises en vias de desarrolio,
se comprende —decia WATERSTON——que exista una tendencia
—por parte de todos aquellos que comprenden su necesidad— a
proceder a una gran reforma administrativa, es decir, intentar
una mejora general de la Administracién publica o, al menos, de
una parte estratégica de ella, como el régimen de funcionarios
civiles. Asi es frecuente recomendar la creacién de un érgano de
administracion para el desarrollo o de una Comisién de la Fun-
cién Publica o Comité para el Servicio Civil. Organismos de se-
mejante naturaleza pueden, en efecto, llevar a cabo una accién
eficaz si encuentran condiciones adecuadas y, sobre todo, cuando
reciben el apoyo firme y decidido de las autoridades politicas.
Pero la experiencia ensefia que, por si sola, la creacién de uno
de estos nuevos organismos —aun estando bien concebidos— re-
presenta muy poca o ninguna mejora para la Administracién
publica: con el tiempo resulta que el nuevo organismo no es
inmune a los males, a los defectos, del resto de la Administraciéon
publica que prétende mejorar.

Propuestas de reformas administrativas globales que —en teo-
ria— parecian deseables y sensatas, con frecuencia han concluido
en soluciones desfiguradas y fragmentadas, tras una puesta en
practica que guardaba poco parecido con lo que se pensaba en

(48} El articulo se publico en espafiol en la revista Anales de Economia, niume-
ro 14, Madrid, abril-junio 1068, pp. 161 y ss.
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un principio. En otras ocasiones en que la instrumentacién de
un ambicioso plan de reforma administrativa se llevé efectiva-
mente a cabo de la manera en que estaba proyectado, se demostré
que la reforma estaba por encima de la capacidad de absorcién
de una Administracién publica y de un personal que se encon-
traba firmemente arraigado en ideas y procedimientos de tra-
dicion diferente (47).

Surge, por consiguiente —afiadia WaATerRsTon—, la pregunta
de si el fallo de la mayoria de los esfuerzos por mejorar la Ad-
ministraciéon publica no puede tener su origen, muchas veces, en
haber intentado hacer demasiadas cosas. Se ha hablado, a este
respecto, de un método que intentaria «resolver problemas, de-
jando que los deseos vuelen por delante de nuestra capacidad»;
método caracterizado por «peticiones repetidas, incesantemente,
de una completa, definitiva y rapida solucién a las dificultades
que se estdn encontrando» (ALBERT Himrscumaw, citado por Wa-
TERSTON) (48). Deberia tenerse presente incluso una cierta «capa-
cidad para no tratar de hacer cosas» (capability not to try to do
things) (49).

B) La tendencia a las minirreformas

La tendencia opuesta a la gran reforma, a la reforma admi-
nistrativa omnicomprensiva o macrorreforma, tiene también
partidarios. Se trata de los defensores de lo que yo llamaria sis-
tema de las «minirreformas continuas». Sin emplear esta deno-
minacién, EbouaRp BoNNEFOoUs -—en un libro que puede conside-
rarse ya clasico para Francia, La Réforme administrative,
Paris, 1958— proporciona una descripcion y defensa de este
sistema. Ante tantos fracasos repetidos de los intentos de lograr
una gran reforma de la Administracién publica, «une legon se
dégageait a I’évidence. On ne transformerait pas d'un seul coup.

(47) Cfr. WarerstoN, ob. cit., pp. 162-163, con cita de ejemplos de paises concretos.
En cierto modo, la reforma de la Funcién publica en Espaifia, por la ley 109/1963, de
20 de julio. puede ser también un buen ejemplo.

(48) Cfr. WarersTON, ob. cit., p. 164.

(49) Appraising, cit., p. 37. Es curioso que en el White Papers sobre la reorgani-
zacién de la Administracién Central en Gran Bretafia, de octubre de 1870, el parrafo 2
diga expresamente que «el Gobierno ha estado pretendiendo hacer demasiadas cosas».
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de baguette magique I'ensemble des services publics. Au lieu de
s'attaquer d’emblée aux structures et de repenser toute la doc-
trine, c’est dans le chemin moins spectaculaire mais plus efficace
du fonctionnement interne des services qu’il fallait s'engager.
Procéder & un ajustement continu des méthodes en prenant su-
cessivement les différents services, tel dévait étre le travail &
accomplir. Une nouvelle école de la réforme administrative allait
naitre. Priorité serait donnée aux questions de méthode, de ren-
dement et d'efficacité. En procédant ainsi, on s’inspirerait du
grand mouvement, d'organisation du travail qui a transformé le
monde depuis cinquante ans».

Esta linea corresponde, sobre todo, a la segunda etapa de la
evolucién de las Ciencias administrativas, la etapa de las oficinas
de O vy M encargadas de la realizacion de estudios continuos
para lograr la racionalizaciéon del trabajo, la simplificacion de
los procedimientos administrativos, el coste y rendimiento de los
servicios publicos: en suma, la llamada <productividad admi-
nistrativa».

Sin desconocer las ventajas de semejante sistema —que hasta
cierto punto yo mismo defendi hace afios para la Administra-
cion espaifiola (50)—, es preciso resaltar que la experiencia ha
demostrado su lentitud e insuficiencia.

18. LA ESTRATEGIA DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA POR NUCLEOS

En el trabajo citado, y como via intermedia entre las refor-
mas omnicomprensivas y las minirreformas, WaTerston defen-
dia (51) la que puede denominarse estrategia de los niicleos de
reforma. Quiere indicarse con ello que, ciertamente, cuando no
es factible una reforma administrativa total, omnicomprensiva,
siempre son posibles reformas parciales. Pero tales reformas o
mejoras parciales de la Administracién «no tienen por qué ser im-
provisadas, fragmentarias e inoperantes»; si se conciben y pla-
nifican cuidadosamente pueden producir resultados inmediatos
considerables sobre los problemas més urgentes y suministrar

(50} Objetivos y técnicas, cit., p. 1186, .
(51) WaTeRsTON, ob. cit., pp. 168 y 8s.
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ademas una base adecuada para una ulterior reforma adminis-
trativa global (WATERSTON).

La fundamentacién de esta estrategia radica, a mi juicio, en
la aporiaciéon que para la reforma administrativa representan
las técnicas de la planificacion del desarrollo—o si se prefiere,
las técnicas del desarrollo planificado—. Por un lado, y como se
ha subrayado, es utépica e inoperante una planificacién del des-
arrollo sin una paralela mejora de la Administracién publica;
y por otro lado, la planificacién del desarrollo lleva consigo la
determinacion precisa de programas y proyectos prioritarios.
Pues bien, esos programas y proyectos concretos —bien sean de
caracter territorial o bien de caracter sectorial; por ejemplo,
mejora del sector industrial o del sector agricola, programas de
vivienda o de urbanizacién, etc.—, que se consideran de priori-
dad preferente, proporcionan o sefialan, a su vez, los «nucleos»,
también concretos y prioritarios, de reformas administrativas par-
ciales. Reformas administrativas parciales, pero planificadas y
no fragmentarias, sino conectadas racionalmente con el respec-
tivo plan de desarrollo socio-econémico.

19. ALGUNOS EJEMPLOS DE ESTRATEGIAS Y TACTICAS DEL «MODERN
MANAGEMENT»

Gross (52), para la introduccién de las técnicas modernas de
gestién administrativa, expone:

A) Las tdcticas de difusién inducida

Las denominadas tacticas de difusién inducida pueden con-
sistir en: a) actividades o programas especiales de formacion;
b) seleccién de sectores especificos, bien los méas atrasados —por
ejemplo, recaudaciéon de impuestos—, bien los de méas alto ren-
dimiento, de modo que el éxito en los mismos contribuya a la di-
fusién general de los métodos empleados, y ¢) tacticas de per-
suasién para introducir las nuevas técnicas de gestion.

(52) Management strategy, cit., pp. 65-67.
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B) Creacion de «task forces» o grupos de trabajo «ad hoc»
en sectores problemdticos

La creacién de estas task forces es considera por Gross de na-
turaleza estratégica. Naturalmente, este procedimiento no es nue-
vo ni s6lo aplicable al campo de la reforma de los métodos. Ulti-
mamente, en los Estados Unidos la preparacién de las reformas de
Nixon (The President's proposals for Executive Reorganization,
Washington, 1971) se llevd a cabo por una task force dirigida por
Aran DEaN. Los «grupos de trabajo», constituidos oficialmente en
Espaia para la reforma de ciertos Ministerios (Educacién y Cien-
cia, Agricultura, Industria), responden a la misma metodologia.

C) El <«incremento articulado» («jointed incrementalism»)

La idea que late bajo la extrafia expresién de «incremento ar-
ticulado», debida a CHarrLes E. LinpBLoM, enlaza en cierto modo
con la reforma. por nucleos seleccionados estratégicamente, de
WaTERSTON. Se trata de evitar las actuaciones que consisten en
«salir malamente del paso» (muddling throughl): admitir las re-
formas menores o parciales —frecuentemente, las tnicas posi-
bles—, pero dentro de una estrategia general a largo plazo. Re-
formas de pequeiios pasos, de miles de pasos, convenientemente
articulados. Pero evitando a toda costa el disjointed incremen-
talism, las pequefias reformas con desarrollo no armonizado (53).

20. Los METODOS EXPERIMENTALES: REFORMAS PILOTO Y ADMINISTRA-
CION PARALELA

Cuaries DeBBasCH (54) reconoce que la reforma administrati-
va ha venido marcada casi siempre por el signo de la ambicion:

«Par un train de réformes savemment congues et brutalement
appliquées, les gouvernants pensaient pouvoir exorciser les dé-

(53) Gruss: Management strategy, cit., pp. 84-86.
(54) «Méthodes modernes de la réforme administratives, en Bulletin de U'lnstitut
International d’Administration Publique, num. 9, enero-marzo, 1969, pp. 21 y ss.
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mons qui hantent la machine administratives. Convencido del
fracaso de estos planteamientos ambiciosos, considera que los
dos métodos 6ptimos para la reforma administrativa son la expe-
rimentacién, mediante reformas piloto, y la Administraciéon pa-
ralela.

A) Las reformas piloto

El método experimental consiste en «rodar» sobre el terreno
la reforma que se proyecta antes de generalizarla. Para ello se
acude, a semejanza de los prototipos empleados en los procesos
de fabricacién industrial, a poner en marcha reformas o expe-
riencias piloto. Son varios los ejemplos que de esta manera de
actuar ofrece la Administraciéon publica francesa en épocas re-
cientes. Asi, un Decreto de 10 de abril de 1962 (modificado por
otro de 21 de marzo de 1963} establecié una nueva organizacién
de los Servicios del Estado en cinco Departamentos piloto: Co-
rréze, Eure, Seine-Maritime, Vienne, Isére. Analogamente, otro
Decreto de 29 de julio de 1983 establecié circunscripciones de
accién regional en Bourgogne y Haute-Normandie, también con
caracter piloto. Después de esas experiencias, por Decreto de 14
de marzo de 1964 se reformé la organizacién de los servicios del
Estado en los Departamentos y las regiones (55).

Hay otros ejemplos interesantes en la propia Administracién
francesa: asi, las reformas piloto de los procedimientos de orde-
nacién de pagos (56).

B) El método de la Administracion paralela

Ante los problemas que plantea la esclerosis de la Adminis-
tracion tradicional —dice DepBasa— hay dos vias posibles: o des-

(55) Vid. Reformas de los departamentos y regiones de Francia, con nota prelimi-
nar de Josg Luis MeiLAN. Coleccién «Conferencias y Documentos» de la ENAP, nam. 7,
Madrid, 1964. Sobre la reforma regional francesa, con vicisitudes politicas bien cono-
cidas, hay bibliografia numerosfsima. Un resumen relativamente al dia en J. Roces,
Boletin de Documentacién del Fondo para la Investigacion Econdémica y Social. Con-
federacion Espaficla de las Cajas de Abhorro, vol. II, fasciculo 2, Madrid, abril-
junio 1§70.

(56) Cfr. DesmascH, ob. cit., p. 23.
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prenderse de las estructuras antiguas y sustituirlas por otras
nuevas, adaptadas a los problemas actuales; o tout en laissant
subsister l'univers ancien, crear Administraciones especializadas
mas modernas que, con técnicas renovadas, lleven a cabo los
nuevos objetivos y tareas de la Administraciéon. Esta segunda via
fue defendida calurosamente por Pisani (ex Ministro francés de
Agricultura y de Equipement), en un articulo publicado en la
«Revue francgaise de science politique», de 1958. A PisaNI se debe
la ya conocida dicotomia entre Administracion de gestién y Admi-
nistracion de misién. A partir de 1958, la idea de la Administracién
de misién se admite oficialmente. Numerosas Administraciones
especializadas se desarrollan de acuerdo con el modelo de Pisant.
Pueden citarse como ejemplos: Délégation générale & 'aménage-
ment du territoire et a U'action régionale (DATAR); la Délégation
générale & la recherche scientifique et technique (DGRST); la
Mission interministérielle d’aménagement touristique du Langue-
doc-Roussillon; la, Mission d’aménagement du littoral d’ Aquitaine;
la Délégation a linformatique, etc.

En la actualidad, afirma DesBascH, cada vez que se emprende
una operacién compleja, la Administracién clasica es dejada de
lado en provecho de una Administracion ad hoc o de misién (57).

21. LA REFORMA ADMINISTRATIVA MEDIANTE «MECANISMOS OBJETIVOS Y
CIEGO0S»

Una curiosa «estrategia» ha sido propuesta por L. Srez en su
obra L’Administration Prospective, Paris, 1970. Su tesis, segiin él
comienza por reconocer, es muy simple: <jusque-la, on a trop’
souvent posé le probléme de la réforme administrative en termes
d’appels & la bonne volonté de l'administration. Ces appels de
style démocrate-chrétien, socialiste modernie, au club Jean Mou-
LIN, ont visé & transformer I'administrateur par une réforme de
sa conscience. Participation de l’ensemble des fonctionnaires,
équipes pluri-disciplinaires de recherche et d’'action, intégration
de I'administré dans la vie administrative et dans les finalités de
I'administration, tels étaient les maitres mots des réformateurs.
Appels sympathiques, mais totalement inefficaces».

(57) DesBascH, ob. cit., pp. 25 y s8.
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No seran tampoco-—contintia Srez—las voluntades del Go-
bierno y del Ministro encargado de la reforma administrativa las
que puedan modificar el estado de cosas. Las esclerosis son siem-
pre el reflejo de la sociedad en que se producen. Ni seran tam-
poco circulares u otros textos mas solemnes los que modificaran
las aptitudes profundas de todos los franceses. No se «desburo-
cratiza» por medios burocraticos o no se descentraliza por me-
dios centralizadores. «<Las verdaderas reformas no pueden ope-
rarse sino par des mécanismes objectifs et aveugles qui viennent
broyer les routines et les scléroses.»

i Cudles son esos instrumentos objetivos y ciegos? La respues-
ta de Srez es terminante: los métodos modernos de gestién. Des-
de este punto de vista —dice— «la implantacién de la informatica
y de la RCB (Rationalisation des choix budgétaires) en la Admi-
nistracién francesa —por citar sélo dos ejemplos— son explosivo
entre las manos de la Administracién. Las maquinas y las técni-
cas de conceptualizacion que implican ponen en movimiento un
proceso irresistible de innovacién» (58).

V. Final
22, CAMBIO SOCIAL Y REFORMA ADMINISTRATIVA

Mucho quedaria por decir, mucho por profundizar. El tema.
de la reforma administrativa presenta una amplisima gama de
cuestiones de diverso orden: politico, juridico, economico, socio-
l6gico, técnico. Encierra el peligro de incurrir en abstracciones
excesivas, que prescindan de las peculiaridades de cada pais y
momento histérico. El peligro también —del que queda alguna
constancia en las paginas anteriores— que rei:)resentan las con-
tinuas mutaciones y avances de las ciencias y técnicas que afec-
tan a ese complejo y apasionante fenémeno que se llama «Admi-
nistracién publica».

Al poner el ya obligado punto final surgen dudas, interro-
gantes. ¢Seran suficientes los nuevos planteamientos o estrate-
gias de reforma? ;Tendréan la virtualidad necesaria para servir

(58) Srez, ob. cit., pp. 8-10.
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de instrumento del cambio social en la proporcién en que tal
cosa es posible? La reforma administrativa —lo ha puesto de re-
lieve CaAlbEN—es un factor relativamente menor en la totalidad
del cambio socijal si se la compara con problemas como la insu-
ficiencia del nivel cultural, las innovaciones tecnol6gicas y tantos
otros. «El cambio social es sélo una parte del incesante flujo que
caracteriza el universo. Incluso elementos que parecen estables,
tales como las relaciones entre las galaxias en el espacio, el ros-
tro fisico de la Tierra, la apariencia biolégica y cultural del
hombre, cambian sin cesar. Nada permanece igual; nada se re-
pite de modo idéntico. Hay una tensién dentro de todas las cosas
que las hace transformarse, variar, alterarse, desviarse, hacerse
distintas... Pero el hombre no puede limitarse a contemplar esos
cambios sin causa; busca los eslabones de una cadena que sim-
plifique, explique y ordene el caos universal» (59).

A forjar un eslabon de esa cadena, que ponga logica, cohe-
rencia, racionalidad en ese sector del mundo en transformacién
que es la Administracién, se han encaminado siempre los movi-
mientos de reforma administrativa. Tras ese objetivo, s6lo rela-
tivamente alcanzable, han marchado las construcciones teédricas,
las innovaciones técnicas. Incluso este fue, dentro de sus redu-
cidas posibilidades, el propdsito de nuestro trabajo.

(59) G. E. Cawen: Administrative Reform, cit. Londres, 1970; p. 44.
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