NACIONES UNIDAS

CONSEJO
ECONOMICO Y
Y SOCIAL glggg%ﬁh TNGLES

............. e e e e U TR R AT T IR R R L P T B LU UL LU

LIMITADO

ST/ECLA/Conf.30/L.14
12 de febrero de 19648

L]

SEMINARTO SOBRE ASPECTOS ADMINISTRATIVOS
DE LA EJECUCION DE PLANES DE DESARROLLO

Organizado por las Nacicnes Unidas, a través

de la Comisién Econémica para América Latina,

el Instituto Latinocamericano de Planificacién
Econémica y Social, la Divisién de Administracién
Pdéblica y la Oficina de Cooperacidén Técnica de

la Sede Central,

. Santiago de Chile, 19 al 28 de febrero de 1968
Punto II b) del temario provisional

ALGUNOS FACTORES PARA EVALUAR EL RENDIMIENTO ADMINISTRATIVO
DE LA PLANIFICAGION DEL DESARROLIO

Trabajo presentade por el
Profesor Bertram Gross, Director del Programa de Planificacién
Nacional, Maxwell Graduate School of Citizenship and
Public Affairs, Universidad de Syracuse



ST/ECLA/Conf..30/L.14

Pdg, 1ii )

El Profesor Bertram M, Gross redactd este documento a solicitud
de la Divisién de Administracién Publica del Departamento de Asuntos
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- INTRODOCCTON

1. Ia capacidad de las ofgaﬁizaciones —'ﬁﬁbiiréé, privadas o mixtas -
para obtener resultados satisfactorids es unc de 1os pr1nc1pales factores
del desarrollo econémico y social, '

2. Pero las organizaciones no funcionan po si solas. Es preciso
administrarlas, Por lo tanto, la capacidad de una organizacidn con
frecuencia dependé de la{cépaéidad.de los administradorés de la organi-
zacidn misma, como de la de aquelloslque dirigen otras organizaciones muy
vineuladas a ella. . ‘ ,

3. _Todo esfuerzo serio por meJorar la capacldad admlnlstratlva y de.
organlza01dn exige una dlagnosls 16g1oa de las bondades y deficiencias

de esa capacidad. La gente préctlca lo haca baséndose en la intuicién y
en el buen juiclo personal. ,

b Aungue la teoria de la organlzacldn y el estudlo académlco de la
administracidn pﬁblica y de empresas 51guen siendo ramas subdesarrolladas
de la eciencia, pueden contribuir a perfecc1onar el discernimiento 1ntu1;1vo.
El propdésito de este memordndum es ei de‘sugerir maneras de acrecentar
dicha contribucién, ‘ ,

Se Al hacerlo, se dard al término Madministracién® su acepcidn moderna
de proceso para obtener resultados a través de la accién de las organ12a~
¢iones, Esto ayuda a evitar la nfalacia de la admlnlstrac16n como conjunto
de d13p051t1vos técnlcos" Y |

6. Este memordndum se centrard casi exclu31vamente en los tlpos de
1nfonnac16n necesarlos para efectuar una dlagn051s vélldad de la ef101enc1a
admlnlstratlva La’ primera parte se refiere a la relacldn entre la
eficiencia de las organizaciones, por un lado, ¥ su estructura y el medlo
en que actdan, por otro. La segunda parte identifica los aspertos princi~
pales de la éficiencia administrativa, ILa tercera parte destaca 1a nece~
sidad de seleccionar puidadosamenpe;los pr;ncipgleg_1nd1cad9res.de efiw

ciencia (y también de los factores orgdnicos y ambientales), .Né.se pretende

1/ B. Gross, Administracién de la planificacién del desarrollc econdmico;
prin¢ipios y falacias (Naciones Unidas, ST/TAO/M/32, pel7)e

/analizar aqui
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10. Al Juzgar la capacidad actual de tales entidades cabe considerar
su rendimiente anterior y sus potenciélidédes, hasta donde sea posible
predec1rlas. ' ) o
11, Al hacerlo, qulzd se restrlnja a veces el examen a las actividades
especificas de un solo admlnlstrador 0 grupo de admlnlstradores, para
determlnar cémo se han desempeﬁado en el pasado y cdmo pueden desempefiarse
en el futuro. Sin embargo, su gestldn ha de relacionarse en una u otra
forma con el rendlmlento de la organlza016n. De‘otro modo,_no sabrenos
81 una organizacién ha funglonado‘blen:pggg a su administrador, o si, en
caSé de—haber andado mél, él\ﬁdminiétrador ha impedido que ande_aﬁn peor e
12. Es preciso considera} también el rendimiento de la organizacidn y
del adminiétradpr a través del tiempo, ccmo lo sugiere la siguiente
ilustracin: ' ‘
"Examinemos .., una serle de acontec1m1entos que suelen ocurrir en
departamentos o fébrlcas euyas operaclones pueden cenlrse a normas
de rendimiento o programas de produccidn, El hombre que se hace
cargo de esa f&brica o departamento sabe que se le calificard y
remunerard mejor sl su departamento eleva el riivel de produccidn,
Ejerciendo una presién fuerte sobre sus sobordinados, eleva la
produccién, de modo que las mediciones de las variables del resul-
“tado final lo sefialan como un "buen‘administrador". En uno o dos
afios, su reputacién le vale un ascenso a otro débartémento,‘donde
‘repite su actuacién, Entfetanto, en sus Subordihados ha nacido
un seﬁtimiento de hostiiidad; Alrededor de la época en due_él
asciende, los-feSultados de sus presiones irrazonables comienzan a
manifestarse en una lealtad decreciente a la orgénizacién, en faita
de motivacidn para realizar los trabajos, en rotacién de personél, en
bajas de rendimiento, y en pérdidas. El nuevo administrador recoge
los ffutoé de la conducta del édministrador anterior y se le cali-
fica de "mal administrador”, pues en cuanto se hace cargo de su

puesto, 1as cosas comienzan a andar mal."z/

3/  Rensis Likert, New Patterns of Manggement (Nueva York, MeGraw Hill,

1961}, pp..72-73 .
/B. ESTRUCTURA
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19. los caﬁgiGS-qne la orgsnizacién logre introducir en algunos aspectos
del medlo que la rodea pueden tener tantas repercusiones futuras como los

camblos en su estructura 1nterna.
D. DE ORGANIZACICNES AISLADAS A GRANDES -SISTEMAS

20, Hasta ahora Se han analizado organizaciones aisladas, que son un
puntc de partida adecuado y para algunos administradores y estudiantes de
'administradiéh, el punto focal, Los grandes programas de reforma adminis—
trativa suelen subestimar la importarcia de establecer organizaciones de
ésté tipo'capaces de obtener resultados. Los planes de desarrollo muy
amhicicsos QStéhléxpuEStos a transformarse en grandiosos e irrealizables
si no se basan en los que cada organizacién rezlmente puede hacer, Para
que la mﬁcrdplanificacidn sea efiéaz; debe conducir a alglin tipo de
mlcrOplanlflcacldn, ya sea pdblica; privada o mixta,

21, Minguna organizac16n que desempene un papel de importancia en el
proceso de desarrcllo puede ser autosuflclente. Su capacldad para obtener
resultados satisfactorios reposa en parte en serviéios’que sélo pueden
prestar gtras orgahizaciohes; Por lo taﬁté;'ia capacidad administrativa
debe examinarse en el marco de sistemas mds ampllos, como sectores,
ndcleos o redes y entidades territorlales.

22, BSectores. Los programas sectoriales ocupan un lugar medio estratéglco
entre la mlcroplanlflcacldn ¥y la macroplan1f1c3016n. 'A111 donde son.
posibles, las matrices de 1nsumo—producto pueden dar informacidn dtil
sobre las relac1ones intersectoriales, lo que evita el peligro de mirar

a algunos sectores (el agricolﬁ; por ejemplo) como autdénomos,

23. Redes o ndcleos. A veces los '"sectores™ son s6lo a categorlas de

una clasificacién, Pero el desarrollo lleva en sf una tendennia a aglutinar
las diversas unidades de un sector (fincas familiares, empresas agricolas
grandes, asociaciones, cooperativas, bancos y otras organizaciones regulares)
a través de compleaas redes de comunlﬂacldn, transacc1ones e influencias
‘reciprocas. En algunos ‘puntos’ ‘de- éstas redés ~ en un banco agricola, por
ejemple ~ la capacidad o incapacidad administrativa pueden tener efectos

profundos,

/24 Algunas
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II. CUATRO ASPECT0S DEL RENDIMIENTO ADMINISTRATIVO

28, = La informacién respecto a loé ﬁspecpps financieros del rendimiento

de las organizaciones se‘gncuentrq;en los presupuestos gubernamentales,

los informes de auditorfa sobfe lés.gastos ¥ el ingreso (o_lgs cuentas

de ganancias y pérdldas) de las empresas estatales. Asimismo, los balances
dan a.conocer 1os aspectos finanejeros de la estructura orgdnica: la
estructura de su activo y de las d1versas=obllgac19nes {deuda o propiedad)
a que éste estd sujeto, | ' .

29. Cronolégicamente, el primer avance de importancia en los presupuestos
gubernamentales ha sido el de confeccionar listas de gastos de cada orga-
nismo gubernamental por separado y de todos ellos en conjunto. Estos.
gastps se clasifican en diversos renglones, como salarios y otros pagos

al personal, viajes, alquileres, aprovisionamiento y servicios, ete., que

en la terminologia'dé sistemas, son los gostos de adquisicién (outlay gosts)

de los insumecs, E1 prop6sito principal de este procedimiento ha sido el

de precaverse del uso ilegal o deshonesto de fondos; por lo tante, no

ayuda mucho a decidir sobre la distribucién de fondos ni sobre la admi-
nistracién de programas,

30, El término "presupuesto por programa" se refiere a esfuerzos mds
recientes destinados a relacionar los costos‘de los.insumos‘con_loé
servicios (o productos) reales proporcionados, Para ello se necesita por
lo menos identificar dichos servicios, y en lo posible, obtener informacién
cualitativa y cuantitativa sobre ellos, lo que significa aplicar en la
esfera gubernamental las técnicas de contabilidad de costos que utilizan
las empresas, OSin embargo, los organismos pfdblicos que no venden sus
serv101os (y que son en la mayorfa) no pueden senalar un valor de venta
monetario que sirva al pais como indicador inicial de valor, Puede suceder
que el producto de un proceso eficiente no signifique beneficio alguno

(un camino que no lleva a ninguna parte o un éstudio qﬁe nadie lee),

/3l. El
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tipos y cantidades de producto: primario (agricultura, silviculturs, pesca,
minerfa}, secundario (manufactura y construccién) y terciario (servicios).
Asimismo, se puede distinguir entre el producto de consumo corriente y el
producto que se invierte en crear capacidad para la produccién futura,
Puede decirse que, en determinadas circunstannias, el "wvalor real® del
producto refleja tanto cambios de calidad como de cantidad., Sin embargo,
el ajuste a niveles de precios cambiantes: plantea problemas-de consideracién,
35. En sociedades preindustriales donde gran parte de la agricultura y
de otras actividades no son monetarias o no estdn totalmente inclufdas en
una economia de mercado, el producto hacional sigue siendo un indicador
valioso del rendimiento nacional, perc no es de aplicacién general. Ademds,
en dichas sociedades los informes estadisticos sobre el volumen'y valor
monetario de las ventas {aun aparte los grandes subsidios que derivan

de aranceles proteccionistas; tipos de cambic favorables, etc.) son menos
fidedignos. Se reguieren grandes esfuerzos para efectuar un cdlculo
realrente ¥til (¥ no uno sintético o engafioso) del valor monetario del
producto, Cabe agregar que el rendimiento debe juzgarse tambidn por la
medicidn fisica del producto, incluso en sectores y empresas (prlvados o]
pdblicos) cuyo producte se vende,

36, En la mayorfa de las organlzacioneq gue no vendén su producto (es
decir, en 12 mayor parte de los servicios pdblicos), el producto no puede
medirse directamente en términos monetarics, dJuzgar el rendimiento de un
organismo por el dinero que gasta ‘es un criterio pellgroso, pese a que
este dato se usa como sustituto del producto en las cuentas econémicas
nacionales, ' '

37. El volumen real del producto de organizaciones gubernamentales que
producen bienes (presas, carreteras, edificios pdblicos, viviendas},.puede
medirse con relativa facilidad, - E1 problema bédsico .reside agul en consi-
derar el producto unitario completo, aunque para ello se necesite un plazo
mids largo que el que abarca el presupuesto anual. Uno de los objetivos

.de este nuevo tipd de presupuesto es el de centrarse en tales unidades,

/38. Es
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Ll. Una vez establecidas las categorlas.de- serv1c1os ‘es esenclal
encontrar indicadores de la caritidad de servicios prestados.‘ Con
frecuencia, es preciso’ hacer uso razonable de indicadores indirectos como
los siguientes: ' a o o o
a) mimero de clientes servidos (alumnos) de una escuela pacientes
de un hospital, etc.);
b)‘:dura016n del servicio {afios-alumno, dias-cama, etc,);
¢) servicios intermedios (ndmero de memoranda, de reuniones, .de
pruebas, etc.); ;
d) actividad subsiguiente (ndmero de graduados, de dados de alta,
ete.), ¥ ' i
- e).. insumos utilizados {costo total, ndmero de maestros o de
médicos empleados, etc.), C
42, la calidad del producto suele ser tan importante como su cantidad .
¥ tipo, De hecho, existe una tendencia peligrosa a elevar la cantidad
bajando la ealidad, o o '
43. 1la calidad del producto tiene miltiples dimensiones, compensdndose
‘& menudo la calidad elevada en algunos aspectos con la baja calidad en’ -
otros. Para determinar la calidad cabe considerar las varlables siguientes:
a) 1las caracteristicas del servicio ofr901do, '
b) 1los beneficios o pérd1das~que origina (se analizan mﬁsAadeiante
en la subseccidn B);. ' L
¢} la cantidad'y calidad de los insumos (subseccidn G), y
d) 1los métodos empleados (subseceidén D), '

'B. BENEFICIOS

4h. La capacidad para sumentar la cantidad de servicios no implica
necesariamente capacidad para elevar su calidad, y ni Siqﬁiera para mantener
la calidad anterior, En muchas naciones en vias de desarrollo el nimero

de alumnos primarios y de clfnicas ha aumentado rdpidamente, pero a costa

de una disminucién de la calidad del serv1c10, gue no satlsfaﬂe adecuadau‘

mente las necesidades del pals, -

/45, AL
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49 AL considerar el  producto del sector gubernamental, sin .embargo,

deberla poderse ‘desarrollar una matriz de servicios gubernativos esenciales.

‘Hac1endo buen uso de esta matriz ‘se podrian determinar excesos.de capa-
cldad en algunos puntos, en relacidn con subcapacidades {o estrangula-
mientos) én ‘otros, R '
‘50. Asi én el propic ndcleo d& or1entac16n central, algunos paises
quizé acentuen cierto tipo'de andlisis econémico a expensas de otros tal
vez igﬁalmente apremiantes, Pluede sucéder también que se dé excesiva
'iimpofténéia al andlisis econémico central frente a otras funciones que
afectan a 1a'formulacién, realizacién y evaluacién de planes, Es también
esencial considerar en qué medida este ndcleo puede satisfacer la nece~
sidad de representar grupos de poder, asf como la de servicios de relacién,
comunicacidén, interpretacidn y negociacidén, y de andlisis experto en una
gran variedad de asuntos cuasi econdémicos o no econémicos, '
‘51. Nlngﬁn organismo o gobierno puede por s solo prestar serv1c1os que
den a mfs gente niveles por lo menos minimos de empleo, salud y v:;,tal:.dad
seguridad y dignidad personal. Pero las politicas del gobierno si ayudan
a‘éatisfacer dichas necesidades por sus efectos directos e indirectos en
la distribucién y ampliacién del empleo, el ingreso, los activos (incluso
la #ivienda y otros bienes tangibles, y también el ahorro)}, los servicios
pﬁblicos ¥y las'dportunidades de participar en la toma de decisiones.

52e Uno de los aportes principales de los ndcleos de orientacién central

es el de megorar la capacidad de obtener y difundir informacidn resular

' y crecientemente fidedigna sobre los niveles'de vida.de la gran mayoria

de la poblacidn, Esta informaecién es esencial para las evaluaciones

continuas que deben efentuar las organizaciones privadas (con o sin. fines
de lucro), los gobiernos locales y los organismos gubernamentales, asi
como los dirigentes nacionales, . ‘

53 Ademés de los datos econdmicos, gue son‘indispensables,,esta infor=-
‘macidn debe incluir diversos indiecadores que-suelen considerarse no

" econémicos o sociales, Se ha dado en denominar feontabilidad social' o
contabilidad de sistemas” a un sistema de informacidn regular de datos
fltiles para déterhinar'si‘el.ﬁais avanza 0 si va quedando a la zaga en el

proceso de desarrollo,

/Sll-o Los
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c) - que un organismoc reciba dinero para determinados fines no signi-
fica que pueda obtener los recursos .reales que necesita (por ejemplo,
personal escaso o maquinaria imposible de obtener);

d) tanto las organizaciones pfiblices como las privadas tienden a
subestimar los futuros gastos de capital, sobrestimando en cambio los
gastos ordinarios;

e) 1las cifras referentes a la mano de ocbra y a2 los costos laborales
suelen ocultar costos de capital crecientes;

f) no existe una manera. objetiva tdnica de -asignar los eostos
comunes (generales o indirectos) a los distintos productos, distinguiendo

entre costos corrientes. y costos de rcapital: {que pueden aparecer en presu-
puestos diferentes) o estimando los costos de depreciacién o de ajustes

de inventarios,

57. Existen otros insumos que generalmente no entran en las estimaciones
sistemfticas de los costos corrientes, Entre ellos estdn el trabajo
extracrdinario no remunerado de los empleados y el desgaste de éstos,

asi como de la maquinaria, La informacifn es tazmbién un recurso escaso

de importancia estratégica, pero las técnicas para estimar sistemdtica-
mente los costos de obtener y elaborar informacidn son todavia rudimentarias,
58, Es imprescindible crear capacidad para medir la rentabilidad de las
empresas gubernamentales o pdblircas que reciben -apoyo pfiblico. Puesto gue
las utilidades son una medida comin de valor para el insumo y el producto,
son las mds dtiles para medir las relaciones insuno-producto, y pueden
servir como indicador inicial de beneficios. "Las mediciones de rentabi-
lidad pueden usarse de varias maneras, sin embarge, segin se desee

a) relacionar las utilidades al walor neto, los activos totales o las ventas,
b) centrarse en las utilidades unitarias, o ¢) considerar plazos cortos

o largos. Por la variedad de técnicas para resolver problemas contables
2rduos, estas mediciones estdn sujetas -a muchas manipulaciones estadis~
ticas. Asimismo, pueden reflejar el poder de monopolio de una organizacidén

¥ su habilidad para obtener subsidios, tanto como su eficiencia."

v/ Bertram M, Gross, "What are your Organization's Objectives? A
General Systems Approach to Planning", Human Relations (agosto de 1965).
Cabe destacar que la dltima frase de la cita se refiere tanto a las
empresas gubernamentales como a las privadas,

/59, Los
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64, Algunos mejoramientos metodolégicos traen cdonsigo un aumento consi-
derable de papeleos y- trdmites., Tal vez cada uno de esos mejoramientos
se justifiquen en si, pero en conjunto pueden producir una *inflacién
del papeleo” que mine la capacidad de.las organizaciones o sistemas de
planificacién para obtener resultados valiosos,

65. -Conviene evaluar los métodos teniendo en cuenta la magnitud del
esfuerzo por mejorarlos y adaptarlos a circunstanciss cambiantes, .en
contraposicién a regideces doctrinarias,

66. Estos rriterios son aplicables a métodos que se pueden clasificar
-3 grandes rasgos cComo:

a) Tecnolégicos: los métodos mds adecuados conforme a los avances

cientificos y tecnolégicos;

b} Econémicos: los métodos m&s adecuados para economizar recursos
escasos, Los juicios sobre este puﬁto‘deben basarse en efleulos
de costos en relacidn con el producto;

c) Soqgg;gg- los métodos mds adecuados para evitar costos "5001ales"
indebidos y producir cambios saludables en los cédlgos delcompor-
‘tamiento social, cultural y legél; en 1ugar'de una violacidn

innecesaria de ellos;

d) Administrativos: los métodos mis apropiados para movilizar
| recursos y refundir conisideraciones tecnolégicas, econdmicas y
sociales, y A |
e) Generales: para lograr el debldo equ111br10 entre todos los
anteriores, - -
67. la informacidén sobre 15 metodologfa administrativa incluye datos
sobre los métodos gque se usant o o
a)} en los procesos generales de decisién y comunicacién con respecto
a planificacién, ejecucidn y evaluacién;
b) para elevar la participacién en estos procesos;
c) en los procesos especificos-de preparac16n ¥ administracién de
presupuestos ¥ proyectos,
' d) .para megorar 1a capac1dad para el trabajo en comﬁn de dlversos
: especlallstas, grupos u organlzac1ones- o

e) -para crear nuevos centros de decisifn, dlspersos ¥ més vigorosos,

/f ) para
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7l. Los indicadores del rendimiento, la estructura y el medio no pueden
elegirse conforme a normas abstractas preestablesidas. Tanto su seleccidn
como su interpretacidn deben hacerse en el momento por personas familia-

rizadas con las condiciones locales. No obstante, también pueden ayudar
mucho a la evaluacién otras personas menos sumidas en detalles, y fami-
liarizadas con organizaciones o cincunstancias similares,

72. Los distintos conceptos de rendimiento-estructura~medio, y los
indicadores vinculados a ellos, permiten expresar de distintas maneras lo
que ha sucedido ¥ lo que estd sucediendo, Asimismo, permiten exponer en

lenguaje familiar o téenico, cualitative o cugntitativo,
- estimaciones de lo que podria ocurrir en el futuro;
=~ yna gama de posibilidades respecto a lo que deberfa ocurrir;
- metas o secuencias de metas a los que podrian comprometerse distintos
grupos, y
~ criterios para juzgar el pasado y el presente, as! como las
potencialidades, alternativas y metas futuras,
73 En este memordndum exploratorio no hemos tratado de aplicar (y ni
siquiera de ilustrar) el enfoque que se ha sugerido a situaciones concretas,
La utilidad de los conceptos ofrecidos aqui dependerd en gran medida de la
habilidad de quienes los apliquen (mejordndolos por el camino) a situaciones
peculiares de diferentes palses con diferentes medios, en diferentes etapas
de desarrollo y con diferentes sistemas sociales, tradiciones y antecedentes

culturales,



