REFORMA ADMINISTRATIVA EN LA COMUNIDAD DE
NACIONES DEL CARIBE, CON ESPECIAL REFERENCIA

A JAMAICA

G. E. MILLS

INTRODUCCION'

El enfogue primordial de este documento se centrari en
torno a los problemas, necesidades y esfuerzos realizados
en lo referente a la reforma administrativa de los servicios
piblicos en Jamaiea. Sin embargo, también se tocaran di-
chos temas en cuanto a la forma en que afectan a la Comu-
nidad de Naciones del Caribe en su totalidad, asi como en
uno o dos paises de la region, aparte de Jamaica. Cabe men-
cionar que una comunidad de naciones suele considerarse co.

! La mayor parte de esta Introduccion se tomd de: G. E. Mills, “Admi-
nistracion Publica en la Cemunidad de Naciones del Caribe”, Social and
Economic Studies, Vol. 19, Ne. 1, Marzo, 1970, pp. 5-6 y de “El Entorno
de las Burocracias de la Comunidad del Caribe”, International Review
of Administrative Sciences, Vol. XXXIX, No. |, 1973, pp. 14-24,
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mo una region distintiva debido a su ubicacion geogrifica v
semejanzas de las entidades constitutivas con respecto a
sus antecedentes historicos; en su larga experiencia del
vineulo imperio-colonial con li Gran Brelafia v su desa-
rrolio politico v constitucional. Las instituciones r1egionales
como el Mercado Comin del Caribe (CARICOM) y la Uni-
versidad de las Antillas (University of the West Indies),
reforzaron el sentimiento de tener cavacteristicas comunes
entre este grupo.

No obstante, también existen amplias distinciones entre es-
los paises, en cuanto al drea, tamafio y composicion étnica
de sus hahitantes, asignacién de recursos v estadios alean-
zados en e] desarrollo politico y constitucional, Algunas de

estas diferencias tienen significativas implicaciones estruc-
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turales y conductuales en materia de politica v de adminis-
tracion puablica.

En relacién con el tamaflo de la poblacién y con la asigna-
cién de recursos, en un extremo se encuentran Jamaica, la
més grande de todas estas naciones, sin embargo la mas
pequeiia en términos internacionales (aproximadamente dos
millones ) v Trinidad; en el otro extremo, las micro-islag de
10,000 habitantes. Trinidad es por mucho el miembro mas
rico del grupo, se beneficia hoy dia del auge petrolero, mien-
tras que Guyana y Jamaica a pesar de las importantes con-
tribuciones logradas por la produccién de bauxita, experi-
mentan graves problemas en materia de reserva de divisas,
desempleo y pobreza. Del otro lado de la escala econdmica se
encuentran las pequeiias islas de Leeward y Windward que
dependen en gran medida de la agricultura y del turismo
para sobrevivir,

La region estd formada, en funcién de constituciones for-
males, por una mezcla de estados independientes, territo-
rios autdénomos v colonias, que dependen de la Corona. 8i
bien en algunos casos, sobre todo en Jamaica, los partidos
politicos fuertes compiten por el poder y alternan sus pe-
riodos en ] mismo, en otros lugares, por eiemplo Trinidad/
Tobago v St. Kitts, son Estados con un solo partido —vir-
tualmente—-, no de jure, pero en funcion de un periodo
muy prolongado —mas de 20 afios en el cual el mismo par-
tido ha permanecido en el poder—, contando con la debi-
lidad manifiesta de los partidos de oposicidn.

Fundamentalmente, todos estos paises son Estados en pe-
quefia escala, coloniales en desarrolle o hasta fechas recien-
tes, colonias sentadas sohre sociedades de “plantaciones”.
Todas estas naciones —algunas del tamaiio de entidades
gubernamentales locales en paises de mayor tamafio —con-
servan los sistemas de gobernadores (o gobernadores-gene-
rales), ministros, secretarios permanentes y comisiones para
el servicio publico. En un informe del gobierno® acerca de

* Jamaica cuenta con una pohlacidon mayor a la agregada de todas las
lemds isles en conjunto.
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las islas que se encuentran al este en el Caribe se comentd
lo siguiente:

“la tendencia endémica para aumentar el numero de
Ministerios para que alcance ¢l nimero de departamen-
tos funcionales de gobierno, independientemente del
tamafio de la comunidad a servir. Los Ministros con sus
establecimientos de apoyo multiplican los costos de ad-
ministracion fuera de toda proporcién en cuanto a los
servicios prestados en una pequefia comunidad.’”’?

Jamaica sigue el mismo patrén: 20 ministerios y un Con-
sejo de Ministros integrado por 40 miembros para servir
a una poblacién de dos millones de habitantes.

La ecologia de la administracion pablica*

Un gran numerc de variables amplias e inferrelacionadas
han ejercido una influencia en log patrones y en el funcio-
namiento de la administracién publica en el Caribe, Por
razones de mejor entendimiento se resumen y se incluyen
bajo los siguientes encabezados: sociocultural, cambio po-
litico-constitucional, economia v escala.

El Contexto Sociocultural

En el Caribe, la herencia de la esclavitud aunada a siglos de
gobierno colonial —en algunos paises de mas de 300 afios—,
ha dejado profundas huellag psicoldgicas y sociales en las
actuales actitudes y en los patrones conductuales. Muy
probablemente, la consecuencia de estas influencias es el
motive por el cual los paises del Caribe manifiestan tales
sintomas en sus estructuras y procesos sociales, politicos

3 Desde el surgimiento del sistema de partidos ,estos han estado en el
poder de la siguiente manera: Partido Laboral de Jamaica 1944-54;
1962-72; Partido Nacional Popular 1955-62; 1972 hasta el presente.

+ Resumido de G. E. Mills, “El Entorno etc.”, op. cil.

G. E. MILLS



¥ administrativos, como las tendencias hacia una centraliza-
cion excesiva, falta de participacién politica por parte de la
mayoria de la poblacion —salve durante las elecciones—,
una gran brecha entre los administradores y los adminis-
trados, y actitudes auloritarius, sumisas, que se reflejan en
un sindrome de dependencia; ésta se expresa por ejemplo,
en las actitudes de exceso de confianza en los gobiernos na-
cionales o en el gobierno imperial de buena fe; sobre diri-
gentes o héroes politicos mesidnicos locales y en expertos
del extranjero para la reselucion de problemas que podrian
investigarse en forma igualmente eficiente por el personal
téenico local. También es paraddjico que en esle peridédo de
auto-gobierno e independencia, a pesar de la aparicién de un
estreclho contacte entre los politicos y sus electores, los go-
Liernos estin formados por dirigentes politicos nativos y
el personal integrado por administradores de alto nivel, que
estan igual de alejados de los adminislradores de lo que
pretende haber estado la burocracia imperial.

IEn un estudio del proceso politico de una autoridad guber-
namental local en Jamaica, elaborado por un estudiante de
post-grado de la Universidad de las Anlillas, se encontro
una falta de comunicacion entre los divigentes y los no diri-
gentes dentro de una autoridad, y entre ésta y la comunidad;
es deeir, una ausencia de participacién politica en los asun-
{os que se exponian ante la autoridad y en sus procesos de-
cisorios. El investigador llegé a la conclusién de que habia:

“iuna débil relacidén social {en el organismo local) ...
un patrén de dominacién/sumision y . .. un proceso po-
litico carente de expectativas normales (relacionadas)
a una ‘democracia’ local en operaecion”.®

Sin embargo, cabe apuntar que de los ocho administrado-
res que integraban este organismo, cttatro tenian entre 40 y
49 afios de edad, seis entre 50 y 69 y ocho, més de 60 ahos.

5 Neville Duncan, “El Proceso Politice; y Actitudes y Opiniones en un
Consejo Parroquial Jamaiquino”, G. E. Mills (ed.), Social and Economic
Studies, Yol. 19, No. 1, Marzo, 1970,

{8 generaciones de mayor edad se encuentran condicionii-
das a una situacion cultural de toma de decisiones no par-
ticipativa que comienza con la relacion padre-hijo, y pasa
a través de las relaciones entre maestro y alumno; entre
pairén o gerente y empleados de nivel inferior. Todo esto se
expresa en el sindrome de sobrecentralizacion y renuencia
a delegar, lo cual penetra en la vida politico-administra-
tiva. La centralizacion excesiva se ejemplifica por la re-
nuencia de los gobiernos centrales a delegar responsabilida-
des a los organismos gubernamentales locales, en el proce-
so de planificacion nacional, en las actividades de los minis-
terios de finanzas y la perpetua dificultad que se encuentra
también en todas partes de convencer a las oficinas cen-
trales de delegar la toma de decisiones a las oficinas de
campo, ¥ a los miembros del personal de alto nivel a delegar
al personal de nivel intermedio e inferior. Como consecuen-
cia, se acentua la sobrecautela y se aturden los atvibutos
de la creatividad, innovacion y dinamismao; empero, esias
son las mismas caracteristicas esenciales para promover el
desarrollo de los administradores que se orientan hacia el
mismo, y que cuentan con habilidades y actitudes empresa-
riales., Mas aiin, hasta fechas muy recientes, se limité ia
experiencia en la toma de decisiones a unas cuantas per-
sonas de alto nivel que se encuentran en la cimiy de la jerar-
quia —personas de mayor edad cuyoe condicionamiento es
muy profundo y quiencs se aferran a susg propios iniereses
creados, frustrando las ideas y las oportunidades de hom-
bres ¥y mujeres mas jovenes y capaces—,

Durante la nltima década, estos jovenes desafian en forma
creciente estos esquemas de actitudes y comportamiento en
busca de un mayor grado de participacion en los procesos
decisorios; estas personas ya no estin dispuestas a some-
terse al autoritarismo y a conformarse con la sabiduria con-
venecional. La filosofia de “la politica de participacion” enun-
ciada por el actual gobierno de Jamaica, ofrece ciertas es-
peranzas para lograr un cambio.
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teformas Politico-C'onstitucionales

El tema principal de la reforma constifucional, se refleja
en la evolucidn gradual de un “status” de colonia de la Co-
rona ——a través de un estadio de sistemas ministeriales em-
brionarios——, hacia el desarrollo de sistemas completos de ga-
binete v de auto-gobierno interno, culminando en la inde-
pendencia -—hasta ahora—, de una tercera parte de los es-
tados, v todos estos cambios se manifestaron a finales de
la segunda guerra mundial.

Se hace mayor hincapié en la naturaleza evolutiva del pro-
ceso dado que, a diferencia de la mayor parte de las anti-
guas colonias africanas y asiaticas, los paises de las Antillag
no lucharon por un auto-gobierno ni por su independencia,
puesto que el Gobierno Imperial se los ofrecié en una ban-
deja de plata. Los cambios se impulsaron pacificamente,
con la excepeion de un corto periodo a finales de la década
de los treintas, cuando los disturbios eciviles condujeron a
la introduccidn de las reformas sociales, econdmicas, poli-
ticas y constitucionales a principios de la década de los
cuarentas: la introduccion del sufragio universal de los
adultos y del gobierno representativo, el surgimiento de un
sindicalismo eficaz y los sistemas de partidos politicos.

Como consecuencia, en 1944, siendo Jamaica el pais mas
avanzado de las Antillas desde el punto de vista constitu-
cional —tuvo una Constitucién mas avanzada que la de la
Costa de Oro—, sin embargo le llevé cinco afios mas que a
Ghana para convertirse en un Estado independiente. Como
ohservd el D, Ervic Williams, quien mas tarde se convertiria
en el Primer Ministre de Trinidad:

“Las Antillas fueron las primeras colonias y tienen la
firme determinacién de ser las dltimas”.

Como se indicé con anterioridad, algunos gobiernos del Ca-
ribe funcionan en un clima de intensa rivalidad entre par-

tidos; sin embargo con algunas excepciones, son minimas
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lus diferencias ideoldgicas reales entre los partidos politicos
de cualquier pais, y tienden a seguir a las personalidades
“unidas por el carisma del jefe del partido” en lugar de es-
tarlo por la ideologia. En Jamaica, que es una excepcién
importante, las diferencias fundamentales se desarrollaron
entre los dos partidos principales desde 1974, con la decla-
racion del partido en el poder de su ideologia socialista-de-
mderata. ’

También en Jamaica se manifiesta una caracteristica alta-
mente significativa, es decir, una patente separacion entre
los “internos” que apoyan al partido que en ese momento
se encuentra en el poder y log “externos”, —y en efecto, el
fendmeno se describe actualmente como una “sociedad tri-
bal”—, Como consecuencia, lag continuas acusaciones y con-
tra-acusaciones se nivelan hacia un lado o hacia el otro, pre.
tendiendo ser las vietimas de la distribucion de los escasos
despojos de la victoria en las encuestas —de la opinidén pu-
blica—— y de la negativa de obfener contrates gubernamenta-
les, viviendas y empleos por no apoyar al partido que en
ese momento se encuentre en el poder; aquellas autorida-
des que tienen una mayoria local en oposicién al partide
mayoritario a nivel nacional, sostienen que este es el motivo
por ef cual se encuentran constantemente carentes de los
fondos necesarios para mantener y desarrollar los servicios
locales.

El entorno econémico®

Los paises del -Caribe son estados pequefios, abiertos y en
vias de desarrollo, cuya economia se basa en gran parte en
la produceién primaria, con dependencia en un pequefio ni-
mero de productos bisicos de exportacién altamente vulne-
rables ante las condiciones del mercado internacional: por
ejemplo: azlcar, platanos ¥ turismo. La economia de algunos
estados se encuentra dominada por empresas transnaciona-
ies que explotan los recursos agricolas y minerales, o sea,

¢ Ver W. G. Demas, The Economics of Development with special referen-
ce lo the Caribbean, Montreal: McGill University Press 1965.
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petrélec en Trinidad vy bauxita en Guayana y Jamaica; es
méis, la orientacién extranjera se acentiia aun méas por la
naturaleza de las filiales bancarias ¥ de otras instituciones
financieras.

Un numero de factores se conjuntaron para crear esquemas
de consumo conspicuo ¥ nuevas y mayores aspiraciones
para bienes, servicios e instalaciones sociales, Entre estos
iltimos se encueniran las poblaciones que se expanden ace-
leradamente, 1a creciente urbanizacion, la proximidad a so-
ciedades afluentes (en especial Norteamérica), y una pro-
longada exposicién 2 los estilos de vida occidentales, recal-
cande repetidamente las metas materiales de la llamada
“modernizacién”. Al mismo tiempo, estas son sociedades en
lag cuales la distribucién de los ingresos es altamente sos-
layada. En efecto, un politico importante y ex Ministro de
Finanzas de Jamaica lanzé su carrera politiea al basarla en
un discurse acerca de “lo que tengo v lo que no tengo”.

Estas exigencias acumuladas por tanto, ejercen una cre-
clente presion en los gobiernos para que estos actdenno
solo para acelerar el crecimiento econdémico, sino atn mAs,
para asegurar una distribucién mas equitativa de los in-
crementos en el crecimiento. En dicho medio ambiente, la
atraccién hacia el socialismo es 16gica e inevitable, pero la
amplia brecha que existe entre los niveles de vida y la ca-
pacidad de la economia para satisfacer las crecientes de-
mandas a partir de los escasos recursos, intensifica las ten-
siones sociales e impone serias restricciones en cuanto a la
capacidad de los gobiernos para planear en forma realista
su desarrollo socio-econdmico.

Todos estos problemas se agravarcen recientemente debido
a las condiciones generadas en todo el mundo v en especial
por el prave deterioro en los términos de comercio exterior
con los estados industrializados.

Por ende, Jamaica es uno de los principales preconiadozres
de un nuevo orden econdmyico internacional.

En los ultimos 25 afios, los gobiernos se preocuparon por las
politicas de promover la inversion privada mediante incen-
tivos y concesiones especiales en los campos de la industria
manufacturera y el turismo, Parcialmente, como resultado
de estas politicas y de la respuesta indiscriminada a pre-
siones del sector privado ——que incluye a las empresas trans-
nacionales—, se gestionaron convenios en {érminos que eran
nocivos para las naciones comprometidas, Hasta cierto pun-
to, estos convenios desfavorables han surgido de una po-
sicidn desigual de negociacion, donde Ia escasez de habilida-
des téenicas y administrativas al alcance de los servicios
publicos, han colocado a los gobiernos locales negociantes en
una considerable desventaja.

Hasta fechas recientes, en la mayvor parte de los estados
predominaba un sector privado altamenie monopolista y
controlado desde el exterior. Sin embargo, dos tendencias
concomitantes se presentaron durante la década de los se-
tentas que produjeron importantes cambios a esta situa-
cidn, en especial en Guyvana, Jamaica vy Trinidad. Un factor
refleja el

“creciente nivel de nacionalismo econdmico en la regiéon
que ha conducido a una mayor concientizacién del pue-
blo en el sentido de que deben ser propietarios ¥ con-
trolar su economia a una mayor medida de la que exis-
te en la actualidad.”?

Por ende, Tos Primeros Ministros de Guyana v de Trinidad
respectivamente, han defendido las metas de las politicas
que consisten en “lograr una independencia econémica como
un medio para consolidar la independencia politica” y de
“aumentar el grade de control nacional sobre la economia
del pais”. Por tanto, se presenid un movimiento hacia la
localizacién de la propiedad de los bancos y de otras insti-
tuciones financieras y hacia la nacionalizacién de un gran
nimero de empresas que previamente habian sido propiedad
de extranjeros, por ejemplo 1a Demerara Bauxite Company.

* Paul Chen Young, Report on Private Incestment in the Caribbean, Kings-
ton, Jamaica, Atlas Publishing, Co., 1973,
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T3] factor concomitante —que sirve para ampliar el alcance
del sector publico frente al privado— es la creciente ten-
dencia en la Ultima década hacia la propiedad y la opera-
cign piblicas de empresas industriales y comerciales; en la
misma medida esta ha sido un reflejo de los motivos del
surgimicento de las ideologias socialistas, por lo menos en lo
que respecta a Guyana y Jamaliea.

Escala: implicaciones del tamafio

La eseala es una variable importante en el contexto de los
paises del Caribe v el pequeilo tamafio de estos estados tiene
implicaciones tanto conductuales como estructurales.s En
log pafses en vias de desarrollo los valores peculiares, los
criterios adscriptivos v las relaciones familiares tienden a
influeneciar las disposiciones administrativas tales como los
procesos de reclutamiento v de ascensos, y también, la for-
ma en que los funcienaries piblicos tratan a los clientes
de las diferentes clases sociales, Cuando la sociedad esta
en desarrolle ¥ es pequeiia, las condiciones tienden a agra-
varge.

En las sociedades pequefias los gobiernos se enfrentan a di-
ficultades al seleccionar a Comisarios independientes del
servicio publico que cuenten con la plena confianza de los
scrvidores publicos en Jo referente a su imparcialidad. Las
comunidades del Caribe son pequeiias y altamente individua-
listas ¥ las simpatias vy lealtades politicas tienden a ser am-
pliamente conocidas. Los funcionarios piblicos son cons-
tantemente observados v el anonimato asi como la diserecidn
son virtualmente imposibles. En estas sociedades, los ser-
vidores publicos de alto nivel sufren de una sobre expo-
sicién en el escenario politico ¥ se intensifican los conflictos
asi como las tensiones entre los politicos ¥ los trabajadores
al servicio del Estado; v en tales circunstancias, cabe dudar

# Para una explicacién mds amplia de algunas implicacienes de peguefias
escala, ver Burton Benedict (ed.) Problems of Smaller Tervitories, Uni-
versity of London: Athlone Press, 1967,
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si el tradicional concepto britdnico de un servicio eivil neu-
tral, impareial y anénimo sea viable o de hecho, relevante.
No ohstante, esto representa parte del legado de la Comu-
nidad de Naciones del Caribe a Westmingter-Whitehall,

Ademéis, a un nivel mis mundano, los supervisores mues-
tran una gran renuencia al informar acerca de los miembros
del personal con ¢l fin de levar a cabo una evaluacion de
desemperio (apreciacidon de eficiencia) v no se comprometen
por temor a que sus comentarios sean divulgados amplia-
mente.

A nivel estructural, la escazez de todo tipo de recursos
aunado al niimero reducido de ciudadanos szervidos por las
entidades plblicas, limitan la factibilidad de que los paises
pequeiios establezcan organismos altamente especializados v
que empleen a especialistas en la materia, Bajo estas cir-
rungtancias, las islag muy pequefias tienden a establecer
Ministerios con multiples competencias dando mayvor prefe-
rencia al personal comun.

Anteriormente se hizo mencién al fendmeno de los “inter-
nos” y de los “eterncs”. Si bien, como en las micro-estados
de Leeward y Windward, el servicio piblico es la depen-
dencia de gestiones de mayor tamafio dentro de la sociedad
¥ el gobierno emplea 1a fuerza laboral mis numerosa, estos
problemas plantean una mavor trascendencia.

Sin embargo, cabe apuntar que las pequefias comunidades
cuentan con elertas ventajas, es decir, al facilitar un grado
de relaciones informales entre log organismos asi como un
contacto directo entre éstos v la clientela, en comparacién
con sociedades de mayor tamafio donde se precisaria de
arreglos mis formales.

En los Gltimos 30 afios, se han hecho varias propuesfas®
para reducir a un minime algunos de los problemas adminis-

? Ver rome eiemplo Report on the Unification of the Public Service
the British Caribbean Area (Holmes). Tondon: HMSO Col. No. 1954,
1949: Report of the Commission on Siaffing Problems in the West Indies
{Manktelow) Trinidad: Govt. Printer, 1962: « Proposals for “Common
Seraices” for WISA: FECCM States in the Caribbean, CARTICOM Memo-
randum, 1976,
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trativos que son inherentes en estos pequefios estados y
estos comprenden los enfoques regionales. Una de dichas
propuestas es la de una integracion regional o unificacidn
de algunos de los servicios publicos, por ejemplo, salud
y agricultura, como un medio para ampliar las oportuni-
dades de carrera de log servidores piblicos —asi faeili-
tando el movimiento en Ia transferencia o ascensos entre
los diferentes estados—. Otra recomendacién plantea la crea-
cion de un grupo central de expertos cuyas experiencias no
sean conocidas, para formar un depésito de recursos del
cual cada Estado pudiese disponer, dado que no es factible
que cada uno de ellos proporcione todo tipo de especialistas
que suelen necesitarse de tiempo en tiempo.

Empero, debido a la historia de fragmentacidn, insularidad
y chauvinismo de 1o region, reforzados por los avances cons-
titucionales en cada Tstado, seria poco realista esperar que
dichas disposiciones fueran aceptables para muchos de los
paises de dicha comunidad, en especial si esto implicara
ceder o delitnitar la auntonomia {erritorial.

Los sistemas de Ia administracion publica

Como se indicé previamente, el desarrollo de log sistemas
de la administracién publica ¥ el funcionamiento de la bu-
rocracia ge formaron primovdialmente por los factores que
se presentaron en la post guerra. Ante todo, se manifes-
taron importantes cambios politicos y constitucionales —Ia
transferencia de poder del régimen colonial britdnico a
ministros elegidos localmente y la creacién de un gobierno
representativo y responsuble—-. El segundo factor concomi-
tante tiene que ver con el cambio de las actividades de man-
tenimiento dirigidas desde la Colonia hacia una preocupa-
cidn positiva en lo referente 2 los avances socioecondmicos y
a sus respectivas responsabilidades.

Por ende, en los dltimos 25 afios los Estados de la Comuni-
dad de Naciones del Caribe se trasladaron o 4dreas gue com-
prendian la reglamentacién y el control de las actividades

el seclor privade; y ain mas, a una participacién direeta
on las empresas indusiriales y comerciales. Ademas, el mo-
vimiento regional aunado a la independencia de algunos pai-
ses trajo consigo un creciente nivel de actividad en el am-
hito internacional.

128 logico suponer gue iodos estos acontecimientos y tenden-
cias dieran como resultade una expansion fenomenal del
sector publico, la creacion de nuevos departamentos y otros
organismos publicos, por ejemplo, empresas pablicas y es-
tatales, y la demanda de una amplia gama de habilidades
que hasta ahora no habian sido requeridas en el servicio
piiblico,®

La introduccion de un sistema ministerial precisé de unan
reforma fundamental, tanto estructural como conductual;
sin embargo, es obvio que el objetivo principal era la clava
asignacién de responsabilidades de los miembros del Par-
lamento en lo referente a los temas v a los asuntes de las
dependencias. Empero, también existia un propésito se-
cundario, a saber, la abolicion de cuellos de hotella de las
secretarias coloniales altamente centralizadas y la descen-
tralizacion de la toma de decisiones y de la administracion
por medio de la creacion de ministerios.

Fn esta trangicion para formar un gobierno ministerial sur.
gieron dog Aareas de conflicte muy significativas, una de
ellas en las relaciones entre los politicos v los funcionarios
de carrera, y la segunda, entre ol personal del servieio eivil
comtin y el especializado ¥ téenico,

Relaciones entre los politicos y los servidores piblicos™

El sistema Parlamento-Gabinete precisa de una estrecha re-
lacion entre el Ministro vy su Secretario Permanente. Si bien

w Ver G, F. Mills, “Administracidn Piblica en la Comunidad de Nacio-
nes del Carihe”; op. cit,
11 Thid,
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se espera que el servidor civil sea un empleado de suma
confianza en la formulacién de politicas, es el Secretario
el que, en gltima instancia, juega un papel determinante.
Los afios de {ransicidn atestiguaron una competencia por
el poder en la cual los miembros de la alta burecracia, acos-
tumbrados durante mucho tiempo —en la época de la Co-
lonia— a desempedar el papel de formuladores de politicas,
resintieron la intromisién de los dirigentes politicos v tu-
vieron grandes dificultades para ajustarsc a un nuevo es-
tado de subordinacién.

Mis aln, los nuevos Ministros no tenfan una educacion for-
mal (a pesar que algunos si contaban con inteligencia y
centido comin innatos). Los funcionarios de alto nivel, me-
jor educados y con antecedentes sociales diferentes, asumie_
ron una actitud despectiva hacia los politicos a quienes con-
sideraban incapacitados para enfrentarse a las responsa-
bilidades del gohierno.

Por otra parte, los Ministros sumamente conscientes de sus
podercs recién adquiridos y decididos a disipar cunalquier
sugerencia de inferioridad, estaban ansiosos para hacer va-
ler su nueva autoridad ¥y a indicar claramente y mas alld de
cualquier duda, que eran los amos. Ademds, algunos Minis-
tros asumieron el papel de expertos téenicos o participaron
enl tareas administrativas que deberian ser desempefiadas
por los servidores publicos.

En las pequeiias islas de Leeward y Windward, los Minis-
tros atacaron a los funcionarios en discursos publicos y
erearon un clima de temor v ansiedad y consecuentemente,
los servidores publicos se preocuparon por su futuro, es
decir, que sus carreras podrian ser decididas en base a con-
sideraciones politicas partidistas. La respuesta de los fun-
cionarios a estos ejercicios de terror' se manifestaron ya
sea en un patente sabotaje o con mayor sutileza, dejindose
llevar, vy en algunos casos en el servilismo. Aquellos que
buscaban la supervivencia como preocupacion decisiva adop-

12 Ver la tesis de ‘terror y sabotaje de A. W. Singham en The HHero and
the Crowd in a Colonigl Parly, Yale Univ. Press, 1968,
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taron una postura décil —anticipando el consejo que po-
dria desear el Ministro y procediendo a darlo—.

in las comunidades de mayor tamario, por ejemplo, Jamaica
v Trinidad, debido al hecho de que cuentan con una expe-
denein mas larga en la operacion de este sistema v con la
creciente tendencia de que los politicos mas importantes y
los servidores publicos de alto nive] tengan antecedentes so-
ciales v educatives semejantes, el conflicto debe aminorarse;
10 obstante, los problemas persisten, estimulados por otros
factores. Uno de ellos refleja el intenso grado de gobierno
personalista en Trinidad, en donde un pequefio grupo selec-
cicnado de jovenes teendcratas competentes en un momento
dado son designados para desempeilar puestos de alto ni-
vel, como por ejemplo, asesores clave, pero al siguiente son
acuchillados y caen en desgracia como si fueran una plo-
mada. En virtud de esto, cuatro funcionarios del nivel mas
elevado en el servicio civil de Trinidad fueron repenti-
namente enviados al exilio hace dos afios vy medio en base a
argumentos formulados por el Primer Ministro que afirma-
ba que una elite tecnocritica “pequefia v ambiciosa’ estaba
conspirando para derrocar a los representantes elegidos por
el pueblo y asi hacerse cargo de las responsabilidades del
goblerno.

Por ende, estas son las manifestaciones de lo que parece
ser una continuacion o renacimiento de la competencia por
el poder. Sin embargo, si nos acercamos mas v contempla-
mos dicha situacién, ésta nos sugiere que esto no es el
caso, sino mas bien, es un sintoma de la reuvencia del Minis-
tro a aceptar responsabilidades v culpar a otros por el fra-
caso de los provectos. Los miembros del servicio civil
de alto nivel son muy habiles en la busqueda de chivos ex-
piatorios.'”

Ion Jamaica, la situacion actual gira probablemente en tor-
no a que si el conservar una burocracia neutral y despoli-

¥ Ver Selwyn Ryan, “El Primer Ministro vy la Nueva Elite Tecnocritica”,
Selwyn Ryan {ed.) fssues and Probléems tn Caribbean Public Administre-
tion: A Reader, UWI Deparitamento de Gobiernc St. Agustine Trinidad,
Noviembre 1977, pp. 372-378,
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tizada es realista en funcion de las necesidades de una socie-
dad en desarrollo. Como lo afirmamos con anterioridad, este
pais representa el caso clasico en el Caribe de alternar el
poder entre los dos partidos politicos mayoritarios dado que
esto se ha presentado en los ultimos 35 afios, ¥ podemos ob-
servar como un gran nimero de funcionarios de alto nivel
ejemplifican el modelo Westminster-Whitehall al prestar
sus gervicios con éxito como consejeros clave a Primeros
Ministros v a Ministros de Finanzas en gobiernos sucesivos
de ambos partidos.

No chstante, no estaba presente la prueba decisiva, es de-
cir, no existian diferencias ideolégicas fundamentales entre
los partidos mayorvitarios, pero si se daban como medios
para alcanzar metas similares asl como en el pensamiento
de los dirigentes de los partidos. Desde finales de 1974, el
partido que actualmente se encuentra en el poder ha hecho
hineapié en su ideologia socialista demderata y volvid a
asumir el poder en diciembre de 1976 con una vietoria arro-
Hadora en base a este argumento. En caso que las distin-
ciones que se manifiestan hoy en dia ze profundizaran atn
mis que la retdérica de los manifiestos y los discursos, en-
tonces el servicio civil de alto nivel podria enfrentarse a un
problema por primera vez en la historia de Jamaiea.

Por tanto, en la actualidad se sugiere que es necesario con-
tar con un servicio politizado v/o0 que otros mecanismos
proporcionen a los dirigentes politicos log servicios de las
personas que se encuentran en la administracién, quienes
traen consige un fuerte compromiso politico asi como el
apoyo necesario para la consecusion de lag politicas y metas
del partide en el poder. Mais adelante retomaremos este
punto.

Relaciones entre servidores comunes y especialistas

En el sistema britdnico de la administracién piblica y en los
que surgen de esta fuente, el conflicto entre los adminis-
tradores comunes v los especialistas téenicos, es endémico.

En este caso, el administrador comin goza de un “status”
v una autoridad dentro de la organizacién que es superior al
del experto técnico, al que se le niega la oportunidad de
competir para ocupar puestos de alta administracién.

LEn el Caribe, el conflicto se agrava por dos factores que son:
en primer término, que cuando se introdujo el sistema mi-
nisterial, los administradores comunes —Secretarios Perma.
nentes— fueron interpuestos entre las cabezas téenicas di-
rigentes de departamentos v los nuevos Ministros y por
consiguiente, las cabezas téenicas sufrieron una doble caida
en cuanto a su “status”. En segundo término, se reflejaron
los distintos niveles de educacién de los dos grupos; por
una parte, especialistas téenicos altamente capacitados, y
por la otra, administradores que eran ascendidos de pues-
tos de oficina sin tener la ventaja de contar con una edu-
eacion superior,

Al mismo tiempo, debido a su destacada posicion, los ad-
ministradores comunes tuvieren la oportunidad de oponerse
a los csfuerzos de reforma destinados a reducir su autori-
dad ¥ su “status” frente a los expertos téenicos. Sin embar-
o, en una época de desarrollo v tecnologia seria evidente
que el monopolio detentado por la élite administrativa de-
bia eliminarse, v por ende, existe la necesidad de abolir
la dicotomia de corrientes de carrera v abrir oportunidades
para que los especialistas ocupen los cargos mas altos en lo
referente a la toma de decisiones.' MAs aun, los especia-
listas deberian participar en forma mas activa en los pro-
gramas de capacitacién administrativa que se imparten,
dado que sus funciones tienden a convertirse en tareas ad-
ministrativas mientras mis se acercan a los peldafnios ele-
vados de una organizacion.

14 Cabe hacer notar en especial el “eulto del funciomario comin o la
filosofia del aficionado con dones innatos ¢ ‘el que estd en todas partes’”
descrito en The Crivil Service, Vol I, Report of the Committe {Fulton)
1866-8.

15 Ver A, L. Adu, The Civil Service in Commonreealth Africa, Allen v
Unwin, 1969,
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La Necesidad de Ia Reforma

Mucho de lo expuesto anteriormente delinea los factores
ambientales y los sistemas administrativos que a su vez im-
plican ¥ sefialan Areas donde se precisa de una reforma
—pero una reforma no sélo de sistemas, instituciones y pro-
cedimientos, sino también en relacién con el personal que
labora en estas instituciones—. IEstos son, evidentemente, re-
querimientos complementarios y el adagio biblico que ad-
vierte el “verter vino nuevo en botas viejas” sigue siendo
oportuno.

Il auto-gobierno y la independencia aunados al creciente
interés por un desarrollo socio-ecomndmico en los esfuerzos
realizados para modernizar las economias del Caribe y elevar
los niveles de vida, han provocado cambios fundamentales
en lo referente al papel y a las responsabilidades de los
gobiernos. No sélo han surgido funciones y actividades, sino
que igualmente importante, estag funciones se han tornado
mdas téenicas, mas complejas v los gobiernos se han conver-
tido en los blancos de las crecientes exigencias y presiones
por parte de las poblaciones gue no sdlo aumenfan en nt-
mero, sino en sofisticacion.

Desafortunadamente, el serviclo civil ¥ la maquinaria ad-
ministrativa no se desarrollan pari passu para poderse en-
frentar a estos cambios. Es cierto que se introdujeron algu-
nas innovaciones cn los Estados de la region, pero en gran
medida, el sistema de administracién pablica, las institu-
ciones, los procedimientos y las actitudes son el legado de
las condiciones estaticas del pasado que siguen siendo esen-
cialmente las mismas v por consiguiente, son ineficaces en
esta nueva v dinamica situacidon. Losg servicios civiles de la
Comunidad de Naciones del Caribe:"

“se encaran a la transicién de haber gido un grupo de
poder colonial para convertirse en una burocracia re-
presentativa bajo el control politico nacional.”

© Gordon K. Lewis. The Maling of the Modern West Indies, MacGibbon
v Gee, 1968 p. 391,
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Sin embargo,

“no es muy dificil adquirir nuevas habilidades técnicas;
quizas sea mas difieil la adguisicion do habilidades ad-
ministrativas. Pero el meollo del asunto es inculcar un
cambio de actitudes v de crear un espiritu de innova-
cién v ereatividad entre el personal, en especial entre
aquellos cuyo econdicionamiento colonial es muy profun-
do.”v

Los esfuerzos para realizar una reforma y para reorganizar
se enfrentan a una serie de problemas; uno de ellos es la
consecuencia de las ‘restricciones coloniales’ por parte de
aquellos que congideran que los sistemas heredados y anti-
cuos son, en forma inherente, los sistemas dptimos; y
en €] otro extremo se encuentran aquellos que al reaccio-
nar ante el colonialismo, rechazan totalmente a las institu-
ciones heredadas v desean echar todo por la borda. Algunos
de estos ultimos instan sin criticar, la substitucién de nuevos
proveedores de Instituciones, por ejemplo, los Estados Uni-
dos por la fuente tradicional, es decir, el RReino Unido.®

Otro problema radica en el penchant de las Antillas de de-
pender de expertos y consultores del extranjero para la
resolucién de vroblemas que podrian ser tratados por los
expertos locales en forma igualmente eficiente. No obstante,
v en forma ereciente, algunos de los Estades, —Guyana' en
lo particular—, contratan a un personal local para diagnosti-
ear v preseribir las propuestas de reforma, va sea por equi-
pos integrados totalmente por nativos o equipos de exper-
tos nacionales y extranjeros.

17 G. E, Mills y Paul D, Robertson, “Las Actitudes y el Comportamicnto
del Servicio Civil de Alto Nivel en Jamaica”, ;. E. Mills (ed.), Jssuss
af Public Policy and Public Administration in the Commonwealth Caribbean,
Social and Feonomie Studies, Junio, 1974,

v G. E. Mills, “Administracién Pablica en la Comunidad de Nacioncs del
Caribe”, op. cit.

12 Para un ejemple de lo anterior, ver United Nations Report on Public
Administration in Guyana, 1966. Dicho documento fue elaborado por un
cquipe de personal guyanés y de las Naciones Unidas, y el presidente
fue np Secretario Permanente de Guavana,
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Finalmente, existe el peligro de prescribir “estuches prefa-
bricades” que contengan soluciones “instantineas” y univer-
sales que probablemente no puedan aplicarse a las circuns-
tancias y a las necesidades de ciertos paises. Para aclarar
este concepto, la situacién reqguiere de un examen critico
de los sistemas existentes, etc., de nove y la bisqueda de
soluciones que sean relevantes a las condiciones amhientales
v a los problemas; por supuesto que estas soluciones inclu-
ven la adecuacidon de elementos de otros sistemas que se con-
sideren apropiados.

Algunos aspectos significativos de la reforma

Durante las dltimas dos décadas, los problemas administra-
tivos de los diferentes Estados del Caribe han sido investiga-
dos ad nauseam y los anaqueles oficiales estin repletos con
una gran cantidad de informesg en materia de reforma elabo-
rados por comisiones ¥ comités a macro, mese v micro-ni-
vel. Como cabria esperar, algunos de los andlisis, diagnds-
ticos y propuestas prescriptivas méis importantes de una
macro-dimensién tienen que ver con la adecuacién o reorga-
nizacion de la maquinaria de la administracién piblica y con
€] mejoramiento del personal del servicio civil, para asi po-
derse enfrentar a los desafios de la independencia.

Por consiguiente y como ilustraciéon, 18 meses después de
lograr su independencia, el Gobierno de Trinidad y Tobago
nombro a un comité de servidores piblicos para congiderar
v presentar informes acerca del papel y del “status™ del
servicio civil en Ia era de la independencia.®® En forma se-
mejante, en Jamaica y Guvana respectivamente, se asgig-
naron tareas de investigacién v elaboracién de recomenda-

26 First Report of the Working Group on the Role and Stalus of the Civil
Service in the Age of Independence (Presidente: J. O'Neil Lewis) Sep.
tiembre 1964, También de fecha mis reciente en Trinidad, C. H. Dolly
Report of the Working Group on the Organization and Sireamlining
af Public Services Practices and Procedures in Trinidad and Tobagoe, 1969;
v The Institutionalisation of Adminisirative Improvement in the Public
Service of Trinidad and Tobago, preparado por el Comité Consultivo Téce-
vico-Administrativo, Febrero, 1976,

ciones para la reforma sobre un amplio espectro del sistema
de administracion publica, incluyendo al gobierno local, a
equipos, comités o comisiones formados por una sola per-
sona.’t

En las pequefias islas de Leewards y Windwards, la mayor
parte de los informes en materia de administracién publica
comisionados por sus gobiernos desde el principio de la dé-
cada de los sesentas, se limitaron a investigaciones para
el seguimiento de las demandas del servicio civil en euanto
a la revisién de los sueldos v salarios. Casi nunca se reali-
zaron examenes exhaustivos en materia de sistemas y pro-
cedimientos administrativos como un precedente esencial
a dichas revisiones; sélo en los altimos cuatro afios se efec-
tuaron encuestas y se elaboraron profundas y amplias pro-
puestas de reforma.

Sin embargo, en muchos estados de la regién, incluyendo 2
las islas de Leewards ¥y Windwards, se introdujeron refor-
mas en areas concretas, egpecialmente en organizacion y
en administracién, y en Jamaica en lo concerniente al rendi-
miento presupuestario.

Algunas importantes reformas jamaiquinas recientes

En los ultimos cinco afios, se hizo un gran numero de pro-
puestas significativas en materia de reforma, en relacion eon
aspectos del sistema administrativo de Jamaiea v algunas
de ellag ya han sido insirumentadas. Las medidas mas im-
portantes se enfocaron al redisefio de los sistemas centrales
del “sistema” y de los sistemas de personal, incluyendo su
desarrollo v a la administracion central del serviecio eivil.

En forma concurrente, otras fuentes de interés del servicio

21 Por ejemplo, Public Administraifon in Jamaice, Informe de las Naciones
Unidas No. TAO/JAMS6, Nueva York, Abril, 1965; Public Adminisiration
in Guyana, op. cit.,; The Public Service of Guyana: Report of the Com-
mission of Inquiry (Presidente: B.AN. Collins) Mayo 26, 1969; M.
Brownstone, Report on Reform of Local Goverment in Jamamca, 22 de oc-
tubre, 1963,
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civil se nuiren de otras tendencias, especialmente en la in-
troduccién de “personal eventual” de fuera del sistema nor-
mal del servicio civil y de un mayor aprovechamiento de
los organismoes extra-departamentales.

El sistema de clasificaciéon

Los sistemas de clasificacidn del servicio civil en el Caribe
han sido tradicionalmente deficientes puesto que son impre-
cisos y contienen categorias amplias y amorfas— por ejem-
plo, administrativas, ejecutivas, clericales-— y careciendo
de una clara definicién en lo referente a deberes. En mu-
chos casos, hay puestos con designacién y salario se-
mejantes y que realizan tareas y asumen responsabilida-
des totalmente diferentes. MAs afin, los sistemas tienden
a confundir los requerimientos del personal® con las con-
comitantes implicaciones financieras.

En 1972, el gobierno jamaiquine, con la ayuda técnica inicial
del gobierno canadiense, emprendié un ejercicio exhaustivo
de reclasificacién en un intento de ordenar y agrupar pues-
tos en bhase a funciones, niveles de responsabilidad v las
competencias requeridas. Sin embargo, en las primeras
etapas, el proceso, se enfrenta a dificultades y anomalias,
algunas surgen de planteamientos de deberes sobre o sub
estimados, otros, aparentemente de la consecuencia de ceder
ante las presiones. Ademas, a muchos servidores publicos
se les dificulta apreciar la diferencia que existe entre los
requerimientos objetivos de un cargo y la persona que lo
octupa en un momento dado.

‘Aufo-reforma’: E] Ministerio del Servicio Piblico

En 1973, el gobierno decidid establecer un Ministerio del
Servicio Publico —a lo largo de los lineamientos del De-

22 Por ejemplo: UNDP/UNOTC, Report on Development of Public Sector
Manpotver Resources in Less Developed Countries of the Commonwealth
Cartbbean (G. E. Mills, C.AP. St. Hill vy U. Torbes) Agosto 1976;
C. H. Dolly v Cols, Report of the St. Lucia Public Services Review
Committee, 1977.
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partamento del Servicio Civil del Reino Unido*®— para
asumir las responsabilidades del ‘sistema’ central que pre-
viamente detentaba el Ministerio de Finanzas y encargarse
de la revisiéon y la superacion continua del gobiernce como
un todo. En las palabras del documento ministerial* pre-
sentado a la consideracion del Parlamento de ese entonces:

“la expedita y efectiva instrumentacién de las politi-
cag y los programas del sector puiblico requiere de un
servicio civil que sea acorde a las modernas pricticas
administrativas; un servicio capaz de utilizar téenicas
v procedimientos actualizados para gestionar asuntos
piiblicos; un servicio que sea sensible y responda a las
necesidades de nuestra comunidad.”

Por consiguiente, se esperaba que esa nueva dependencia
realizara, ademds de las funciones que ya estaba llevando
a cabo en lo referente a la clasificacién, compensacién y re-
laciones con el personal, funciones més novedosas y dinidmi-
cas en lo concerniente a la reorganizacién de los sistemas y
procedimientos, mejoras en los servicios administrativos
mediante el sistema de administracién piblica v el desarro-
llo de los recursos humanos. El Ministerio v la Comisién
del Servicio Publico (PSC) son organismos complementa-
rios; el primero se encarga de las funciones generales ‘im-
personales’ administradas por dirigentes politicos y la alti-
ma es un organismo independiente, encargado de las carreras
de los servidores civiles individuales, por ejemplo, recluta-
miento, ascensos, ete.

Al mismo tiempo que se establecié el Ministerio, se ered un
Consejo formal de Administradores Ejecutivos, es decir,
de los Secretarios Permanentes,* para servir como un meca-
nismo coordinador y controlador entre los Ministerios v los
Departamentos v para los programas importantes.

1 En Guayana se establecié un Ministerio de Servicio Piblico en 1968,
2 Ministry Paper No. 21 of 1973, presentade por cl Primer Ministro
Adijunto, 17 de abril de 1973,

w3 Thid,
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Durante sus cinco afios de existencia, el Ministerio del Ser-
vicio Publico (MPS) no ha disfrutado de mucho éxito; su
logro principal se obtuvo en el campo de la capacitacion.
Los motivos de su falta de eficacia residen en gran medida,
en su posicion como otra dependencia central prestigiosa y
elitista con un sistema demasiado pesado que priva a los
Ministerios de linea de su personal mas competente. Ade-
mas, también es cierto, que tal y como lo apunté un funcio-
nario de la Divisién de Administracién Puiblica de las Na-
ciones Unidas:

“La mayor parte de estas organizaciones (adminis-
tracién central), prestan casi toda su atencién a las
politicas en materia de personal y a asuntos adminis-
trativos relacionados con la exclusion de la resolucién
eficaz de problemas de mejoramiento administrative”.?

El Ministerio encontré una considerable inercia y apatia
en sug esfuerzos para estimular la reforma y esto se debe
particularmente a que los administradores y otros asesores
a nivel operacional/dependencia, piensan que desde un prin-
cipio, no participan lo suficiente en las decisiones en ma-
teria de reforma.

E! sistema de méritos

Durante muchos afios el servicio civil jamaiquino funciond
basado en la idea de un sistema de ascensos fundamentado
primordialmente en el mérito. Sin embargo, se consideraba
que mientras que se hablaba mucho acerca de éste, en la
prictica, el criterio principal era la antigiiedad —y quizas
otros factores-— En 1975, una nueva Comisién del Servicio
Piblico decidié que los futuros ascensos se basarian en el
mérito, es decir, criterios de desempeiio, competencia y ex-
periencia en el trabajo.

26 Comité Consultivo Téenico de Superacién Administrativa, “El Estable-
cimiento de una Maquinaria Permanente para la Superacién Administra-
tiva en el Servicio Pablico de Trinidad y Tobago”, Marzo 1977 (en Selwyn
Ryan i{ed.) Issues and Problems, ete., op. cit,, pp. 746-739,

Se cenlrd un problema fundamental en tormo a la necesidad
de disefiar un mecanismo adecuado y eficaz para evaluar
el desempefio (apreciacién de la eficiencia), dado que “los
ascensos por medio del mérito requerian una mayor canti-
dad de criterios en cuanto a la discriminacién, que compe-
tencias en lo referente a la antigiiedad o a las anotadas en
un documento”.?” En coelaboraciéon con el Ministerio del Ser-
vicio Publico, se introdujo un nueve gistema de evaluaeion,
mis abierto y positivo en Ingar de los antiguos y coloniales
“informes confidenciales”, que eran altamente negativos en
su aplicacién y se llevaron a cabo una serie de seminarios
de reorientacién para todo el personal que labora en el ser-
vicio.

51 nuevo sistema representa una mejora manifiesta, pero
gueda mucho por hacer. Su justeza y eficacia dependen en
gran medida de la objetividad, valor y confiabilidad de la
informacidn y revisién realizadas por los funcionarios y no
todos tienen estas cualidades. Mas aiin, algunas de las valo-
raciones sugieren que entre los supervisores existe una falta
de compatibilidad y uniformidad de los enfoques y bases de
las evaluaciones.

La Comisién del Servicio Pblico junto con el Ministerio del
Servicio Publico elaboraron también un esquema para iden-
tifiear a personas en niveles intermedios, quienes tienen el
potencial de convertirse en administradores competentes y
eficientes, y asi prepararlos para asumir responsabilidades
administrativas. Desafortunadamente, el esquema ha zozo-
brado debido al problema que involucra la selecciéon de un
método adecuado para el proceso de identificacién. En agos-
to de 1977 se hizo un intento que fracaso, y que consistia en
introducir un examen, como una prueba mas objetiva en
cuanto al mérito en un esquema de instrumentos pondera-
dos que incluirian otros factores por ejemplo: la evalua-
cién del desempefio y una entrevista. Se presenté una fuerte
oposicién a los exdmenes que culminé en un boicot pot parte

27 Informe de las Naciones Unidas, Public Administration in Jamaica,
ch. cit,
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de Ia Civil Service Association (Asociacion del Servicio Ci-
vil), el resultado fue un aplazamiento indefinido— y la
agociacion acabd con cierto resentimiento por no haber po-
dido obtener la participacién de sus miembros y aquellos
que esperaban tomar los exdmenes, por la decisidn de intro-
dueirlos.

Por supuesto que la decisién de boicotear emand también
de otros motivos: critica acerca de lo adecuado de una prue-
ba con multiples elecciones para identificar el potencial ad-
ministrativo, y ansiedad e inseguridad de tener que realizar
un examen por parte de algunos servidores publicos que
habian obtenido puestos relativamente altos debido a proce-
sos de dsmosgis o de favoritismo.

Mientras que dos organismos compartan la responsabilidad
de la administracion central del servicig civil, la eficiencia
de este arreglo dependeri en buena medida de la eolabora-
cién y de las buenas relaciones laborales que existan entre
ellos, y éstos a su vez, dependen en cierto grado de las per-
sonas que se encuentran participando. Si el Ministerio del
Servicio Publico busca continuamente “asumir” las respon-
sabilidades de la Comisién del Servicio Publico, €l conflicto
¥ la tensién produciran efectos nocivos en cuanto al fun-
cionamiento de todo el sistema del servicio civil y tendran
que idearse nuevas disposiciones.

Organismos no departamentales

La creciente tendencia hacia la creacion de organismos no
departamentales —especialmente consejos estatutarios—,
durante las ultimas des décadas y en fechas mas recientes,
y la introduccién de “asesores especiales” extra-burocraticos,
son dos acontecimientos significativos que se dieron en la
administracién piblica jamaiquina. El crecimiento de estos
mecanismos surge parcialmente debido a que los dirigentes
politicos se han sentido frustrados, impacientes y ansiosos
por lograr sus objetivos de politicas y consideran que la
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maguinaria gubernamental iradicional y el personal del ser
vicio civil son incapaces de lograr estas metas en forma efi-
caz y rapida y por ende, recurren a otras alternativas.?

La creciente participacién del Estado en las actividades em-
presariales, industriales, comerciales y de desarrollo, sirve
para acelerar el proceso, por tanto, las empresas piiblicas y
las estatales crecen en nimero y en importancia, sobre la
premisa de proporcionar mayor flexibilidad, dinamismo y al-
cance para una toma de decisiones mas expedita que la
obtenida en la forma administrativa y departamental co-
min y corriente.

Pero independientemente del razonamiento expresado for-
malmente, el cuerpo estatutario se emplea como un medio
para canalizar el patronazgo (especialmente dado que el re-
clutamiento del Servicio Civil se encuentra fuera de la es-
fera de las polilicas partidistas)* y como un medio para pro-
porcionar a los dirigentes politicos los servicios prestados
por personas que acarrean un fuerte compromiso politico y
apoyo a lag politicas del partido en el poder.

La proliferacion de dichas dependencias —existen mas de
200 cuerpos estatutarios, algunos realizando funciones que
se traslapan—, ha dado lugar a graves problemas de frag-
mentacién y ha aumentado la necesidad de lograr una coor-
dinacién adminigtrativa, ¥ por tanto, los problemas de res-
ponsabilidad pablica también se intensifican. Un comité re-
cientemente nombrado por el Primer Ministro Adjunto, re-
comendd la abolicién de algunos cuerpos estatutarios y la
inclusién de otros en un marco ministerial o departamental
normal, pere hasta la fecha no se ha emprendido accién
alguna.

Cabe conceder que algunas empresas publicas y compafiias
estatales tienen propositos muy funcionales en relacion

¥ (. E. Mills y Robert Robertson, “Las Actitudes v el Comportamiento
det Servicio Civil de Alto Nivel etc.”, op. cit., p. 314
2 Report af Statutory Boards Committee, 1973,
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con las actividades de tipo comercial v ninguna de estas
son conspicuas en este aspecto. La primera es la Jamaica
Nutrition Holdings Limited, una corporacién establecida en
noviembre de 1973 para servir como una agencia centrali-
zada para la importacién en gran volumen de yproductos
alimenticios basicos ¥ para estabilizar o abatir los precios
de los alimentos ricos en proteinas para consumo masivo.?
La otra, Ia National Development Agency, fue creada en
junio de 1974, es administrada por el gobierno v se dedica a
manejar y a acelerar la instrumentacién de selectos proyec-
tos gubernamentales en el campo de la construceién. Hasta
ahora, ambas instituciones han tenido mucho éxito, pues la
primera substituye a los importadores del sector privado en
algunos productos v Ia segunda reemplaza al departamento
gubernamental que se encargaba de la construceién.

No obstante, parece ser que por lo general, el recurrir a
establecimientos de cuerpos estatutarios refleja una evasién
del problema 1eal, sobre todo a 1a necesidad de reformar al
servicio civil, asi como a las estructuras v procesos departa-
mentales tradicionales. En este aspecto, cabe considerar en
forma critica dos preguntas que se inter-relacionan y son
lag signientes:

“En primer término, existe una validez real en el su-
puesto eeneralmente aceptado —aque logrd aleanzar
el nivel de un axioma— de ;no puede operarse eficaz
v eficientemente una empresa industrial/comercial en
el marcoe de una administracion departamental?, v esto,
. se debe a log rigidos v tardados procesos de toma de
decisiones y de instrumentacién? En segundo término,
i no pueden obtenerse lag ventajas que se dice que tie-
ne la administracién asi eomo 1a operacién de los nego-
cios del sector privado, en funcidn de flexibilidad ¥y
toma de decisiones ripida mediante 1a modificacién v
ampliacién de los procedimientos v controles departa-
mentales tradicionaleg?”.®t

at E. S, Jones v G. E. Mills, “Innovacidn Instituicional y Reforma en In
Comunidad de Naciones del Caribe”, Social and Economic Studies, Vol
25, No. 4. Diciembre 1976, p. 340.

M . E. Mills, Empresas Piiblicas en la Comunidad de Naciones del Ca-

Ademas, cabria cuestionar la suposicién de que las habilida-
des, cualidades y orientacién necesarias para la operaciin
eficaz de las empresas publicas, por lo general, no se en-
cuentran normalmente dentro del servicio civil. Sin embar-
@0, v de mavor importancia, es la necesidad de reconocer
gque la totalidad del sector piblico, incluyendo al Servicio
Civil, requiere de personal innovador ¥ creativo dotado de
habilidades téenicas v administrativas.

“Esto precisa de un reclutamiento mas moderno v de
politicas ¥ procesog de seleccion asi como hacer mayor
hincapié en la capacitacion para la administracién del
desarrollo v del personal del sector phablico como un
todo.»

Asesores especiales

EI asesor especial de Ministros que opera dentro del gobier-
no pere que no es un servidor piblico ni es un miembro de
el liderazgo politico, no es un invento nuevo. Este disposi-
tivo se ha utilizado durante afios en el Reino Unido™ v en
otros paises de la Comunidad de Naciones, pero en ninguno
de estos paises del Caribe se desarrollé esta institucién en
el grado en que lo hizo en la experiencia jamaiquina des.
pués de la vietorin electoral del actual gohierno en 1972.

En un intento para mitigar las ansiedades del servicio civil,
el Primer Ministro, poco después de tomar posesion, explicd
el razonamiento para los asegores especiales como un

“intento deliberado para lograr la participacién de los
cindadanog . . . para asegurarse que no se imnida el ac-
ceso al gobierno a la opinién piihlica de la ciudadania.”

ribe, Pranencia presentadz en un taller del Proyecto de Empresas Piiblicas
rn el Olarthe, octubre, 1977, p. 21,

3T Thid.. p. 40.

2 En el Reine Unido Jos 'asesores politicos’ comprenden una red de
mecanismos junto con la Unidad Especial de Politicas v o1 CPRS (grupes
de pensadores).
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Su papel es ayudar al gobierno a mantener

“canales para penetrar en la opinién v en los puntos

de vista de todo el pueblo ... no constifuyen amenaza
alguna.”™ :

Por ende, este pretendide razonamiento deberia coadyuvar
para ampliar la gama de alternativas de politicas que estian
abiertas al gobierno; pere, al igual que en log consejos es-
tatutarics, no cabe duda que el proposito primordial para
aprovechar a los asesores especiales es el apoyo dado por
personal calificado v comprometido politicamente a los di-
rigentes politicos en un sistema que pesa en forma conside-
rable en Ia neutralidad del servicio civil.

Se ha sugerido que:

“Fl uso extensivo de asesores especiales amenaza con
introducir conflicto con la autoridad ejecutiva y res-
ponsabilidad por parte del Secretario Permanente.”*

Como se indicd con anterioridad, estas alternativas o com-
plementos a un servicio civil neutral, son substitutos parcia_
les para el andlisis profundo de los problemas del servicio
civil ¥ para las preseripciones de la reforma. Por ende,
probablemente se producirin efectos disfuncionales v de
tipo de cireulo vicioso en la moral de los servidores.

Reforma del gobierno local

Cualquier consideracién exhaustiva de la reforma adminis-
trativa del sector publico, deberd incluir el complejo de las
autoridades del gobierno local como uno de los elementos
que, aunade a la maquinaria del gobierno central v a los

34 Discurso de! Primer Ministro Manley a la Asociacién Jamaiquing de
Servicio Civil, 19 de abril de 1972
2 B8, Jopes y G. E. Mills, ap. cit,, p. 338,
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Organismos no departamentales, integren un sistema total.
En este breve estudio no es factible abundar acerca del

sistema de gobierno local en Jamaica, por tanto, sélo se
elabord un resumen.

Como muchas de sus otras instituciones gubernamentales y
de administracién piblica, el sistema del gobierno local es
el legado del pasado colonial —que existié durante 395
afios—. Si bien se dieron algunos cambios fundamentales en
cuanto a la democratizacién —durante la década de los
cuarentas— y cambios menores en materia de organizacién
v financiamiento, el movimiento haciza el auto-gobiernc v la
independencia no ha mejorado 1a posicién del gobierno local ;
de hecho, ha sido dejado fuera de Ia corriente principal del
desarrollo nacional.

Bésicamente, las restricciones al desarrollo del gobierno local
se relacionan con tres factores que gon: la tendencia hacia
ia centralizacién de funciones; la dependencia en el gobiexno
central por parte de las autoridades locales en mas del 90
por ciento de sus ingresos, v los problemas politicos. Los
gobiernos sucesivos de ambos partidos mayoritarios han en-
fatizado repetidamente el valor de conservar un sistema de
gobierno local v la necesidad de c¢rear una medida de aato-
nomia y auto-gobierno a este nivel. Sin embargo, las autori-
dades locales han permanecido atadas con una fuerte rienda
de control ¥ subordinacién en una relacién paternalista con
el gobierno central.

Desde la Independencia (1962), se han producido cuatro
andlisis y recomendaciones para reformar el sistema, pero
s6lo el mas reciente, el Informe Mills®* de 1974 es el que mas
probabilidades tiene de lograr su instrumentacién. En forma
concisa, este informe recomienda la ampliacién de las res-
ponsabilidades de las auntoridades locales incluyendo su par-
ticipacién en la planificacién y en el desarrollo socio-econg-

38 Report of the Committee on Local Government Reform in Jamaica
(;’residente: G. E. Miils), Kingston; Government Printer, mayo 21 de
1974).
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mico, asi como mayor participacion de los ciudadanos y el
mejoramiento de la eficiencia interna de las autoridades al
gestionar y al administrar sus asuntos. Actualmente un
Comité de Instrumentacion elabora el disefio de un plan
operativo para la consecusion de estos objetivos.

Conclusiones, Por lo general, los intentos de reforma de la
administracion piblica en Jamaliea, asi como en otros Esta-
dos de la Comunidad de Naciones del Caribe, se enfrentan a
registencias tanto a nivel politico como burocratico; algunas
limitaciones emanan de caracteristicas muy arraigadas del
medio ambiente. Si bien los politicos reconeocen la necesidad
de reformas cuya funcioén seria facilitar la instrumentacién
de proyectos, a menudo se resisten o difieren los cambios por-
gue intuyen en ciertas reformas una amenaza a su dominio
y a su habilidad de ejercer cierto liderazgo; dado que ellos
creen que podrian perder en la lucha por el poder al enfren-
tarse a los burécratas.®

Desde la perspectiva de la burocracia, los Ministros de linea
vy los departamentos resienten la creacion de organizsmos
centrales prestigiosos y elitistas como sucegores al estilo del
viejo secretariado colonial, por ejemplo: Ministerios de fi-
nanzas, Organismos Centrales de Planeacién y Ministerios

27 Selwyn Ryan, “Superacidon Administrativa en la Comunidad de Na-
ciones del Caribe”, 8, Ryan (ed.}, Issues and Problems etc. op. cit., pp.
776-816.

de Administracién Pablica. Tste resentimiento se agrava ain
mas por la renuencia de dichos organismos para ampliar los
niveles operativos, y a un poco mas de descentralizacidon y
de participacion.

Estas son las condiciones que componen la pesadilla de iner-
cia que continlda penetrando dentro del sistema atn después
de 20 anos de auto-gobierno. Tenemos la esperanza de que el
movimiento hacia arriba de personal mds joven y mejor ca-
pacitado, asi como el creciente reclutamiento de personas del
exterior, proporcione un elemento de “fermentacién” para
todo el sistema y facilite los procesos de reforma. La Uni-
vergidad de jas Aniillas —en particular, la Facultad de
Cieneias Sociales—, tamhién juega un papel muy importante
v positive al apoyar a la reforma administrativa mediante
estudios pragmaticos y de diagnédstico seguidos por propues-
tas prescriptivas, por otras formas de asesoria v participa-
cién de expertos, a lravés de programas de educacién y de
capacitacion impartidos a los empleados del sector priblico.?8

#= Muchos goliernos utilizan los servicios de la Universidad y en especial
de su Departamento e Instituto de Investigaciones Socic-econdmicas. En
Jamaica, esta tendencia ha aumentado desde que tomé el poder el actual
gobierno en [972. Por ejemplo, el autor de el presidente documento, ascsord
2 los gobiernos del este del Caribe en materia de capacitacién y reforma
administrativa, y ha prestado sus servicies como Asesor Especial del Primer
Ministro en Jamaica, en materia de Reforma Administrativa, y ha ocupado
ios cargos de Presidente del Comité de Reforma Gubernamental Municipal
y de Presidente de la Comisidn del Servicio Pdblico,
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