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PROLOGO

Este trabajo tiene por objeto analizar el proceso de planificacién

aplicando los instrumentos de andlisis de la administracién pdblicae.

Se estima que este enfoque permitird formarse un panorama mfs claro de

la planificacién, contribuirf a descubrir sus deficiencias y las formas

de superarlas, y a la postre facilitard la participacién en el alumbramiento
de una teorfa coherente de planificacién, También se estima que es el
proceso m4s natural, puesto que el proceso de planificacién es esencial-
mente administrativo. De hecho, es el método que elegiria instintivamente
todo planificador responsable; en este caso se ha empezado a emplear un
anflisis sistemftico en lugar del sentido comin que tantas veces ha fraca-
sado en el pasado, Cuando se aplica aguel método, se emplea como infor-
macién para el anflisis administrativo los conceptos de programacién y
econfmi.cos.

El otro problema que debe abordarse en este documento seria cémo
perfeccionar la administraciéa pdblica para que pueda cumplir més eficaze
mente los objetivos mencionados. Asf, pues, este trabajo podrfa contribuir
a que se formularan politicas a corto y largo plazo apropiadas a fin de
perfeccionar la administracifén dentro del marco del proceso de planificacidn.

No se pretcnde en este trabajo presentar las polfticas definitivase
Con todo, no se eluden los problemas, se formulan hipétesis generales, y
se presentan varios proyectos de corto y mediano plazo. Se prevé que
este esquema burdo vaya seguido posteriormente por estudios mfs completos
sobre la materia.

En este trabajo se han aprovechado en la mayor medida posible las
experiencias ds los pafses donde funcionan los Grupos Asesores, Sin
embargo, se hace referencia a la experiencia de otros pafses cuando se
ha estimado Gtil y justificable este procedimiemto a fin de esclarecer
algunos problemas concretos,
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I. INTRODUCCION

En los pafses que reciben asesoramiento de los Grupos Asesores, ¥y
asimismo en otros pafses latinoamericanos, la planificacién ha adquirido
carfcter de doctrina oficial, por efecto de una serie de actos de caricter
nacional o internacional, Primero, por la adhesién a acuerdos interna-
cionales que establecen especificamente la necesidad de planificar, Segundo,
por la firma de acuerdos especiales de asistencia técnica a ese efecto,
Tercero, por la legislacién que establece los servicios de planificacién.
Asf la planificacifén ha llegado a formar parte del proceso actual de
gobierno,

Resulta significativo que una de las primeras y mds graves dificul-
tades con que se ha tropezado al iniciar el proceso de planificacién en
América Latina hayan sido las deficiencias inherentes en la administracién
pdblica existente, sus conceptos, tradiciones y estructura, y su modus
opzrandi. ILa necesidad de definir los objetivos y polfticas, y luego
llevarlos a la préctica ha sido una tarea relativamente nueva en el medio
tradiéional. La modalidad de comportamientc considerada condicidén indis-
pensable del proceso de planificacién en gran parte afin est4 por plasmar,
Esto ha provocado por una parte, una situacién en que la reforma de la
administracién piblica se considera el complemento necesario de la planie-
ficacidn exitosa, y por la otra, esfuerzos denodados por establecer un
sistema de planificacién que pueda funcionar en las condiciones actuales
en que se encuentra la administracién pdhblica. Ambas tendencias no se
oponen necesariamente pero pueden considerarse como aspectos a corto y
largo plezo del mismo problema general.

Se ha desfinido la administracién piblica como la coordinacién de los
esfuerzos individuales y colectivos para llevar a la préctica la politica
del gobierno.l/ La similitud con las caracteristicas del sistema de

1/ John M, Pfiffner y Robert V. Presthus, Public Administration, The
Ronald Press Company, Nueva York, 1960, pig. 5.
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planificacién nacional son bastante evidentes. Asf, los principios de

la administracién pfolica pueden ser muy dtiles para analizar los sistemas
de planificacién de los pafses. . No obstante, todo sistema de planificacién
est4 orientado hacia una meta o conjunto de metas concretas cue se alcan-
zarén en un determinado plazo fu't.uroi.‘ En cohsecuencia. s en ]:o que a esas
metas se refiere, la administracién pdblica es también una premisa de
planificacién, cuya posibilidad de cambio dufante' el perfodo de planifi=
cacidn es l:lmz.tada. , .

Planificar el desarrollo econdmico y social supone fijar un conjurxto
de metas relacionadcs entre sf, fornular polfticas en las esferas supe-
riores para alcanzarlas, y desarrollar uﬁa variedad de actividades en las
cuales participa pricticamente toda la base de la sociedad. Isto significa
qué las metas han de ser coherentes, gue deben coordinarse las polfticas
en forma apropiade, y que actividades en las cuales participa una gama
tan anplia como la sociedad en su conjunto tienen que organizarse
asignando la debida importancia a los problemas de las organizaci'ones
complejas en gran escala de amplio caricter social. El a.nélis;i:s de estos
requisitos y su trascendencia constltuyen los temas principales de este
trabajoe . '

II. ANTECEIENTES

in la actualidad los Grupos Asesores Tripartitos destacados en todos
los paises, con la excepcidén del de Centroaméx;ica, han terminado la etapa
del diagnéstico, Pogteriormer;bq han preparado planes de corto plazo, &n
el Uruguay se decidid, luego de efectuar una serie de estudios completos,
preparar un plan decenal y un plan trienal. Sin embargo, se le dié
prelacién al primero. En el Paraguay el gobierno se ocupé preferentemente
de la preparacién de un plan bienzl, en que se le daba especial importancia
a los proyectos de inversién, antes de terminar el estudio completo de la
economfa del pafs. 3Zn el Perfi, luego de finalizado el diagnéstico se
iniciaron los trabajos relacionsdos con el Programa de Inversién Piblica
correspondiente a 1964~65, al cual se le habfa dedicado relativemente poco
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tiempo. £n Bolivis se elabord un plan decenal para 1962-~71, que fue
aprobado por el gobierno en julio de 1961, Sobre la base de este plan y
atendiendo a las recomendaciones del Comité de los iueve, se prepararon
posteriormente dos programas bienales de operaciones, Es interesante:
seflalar que en Colombia el Plan General de Desarrollo Econémico y Social
fue publicado (en diciembre de 1961) un afio después de haberse presentado
el Programa Cuatrienal de Inversiones Pdblicas Nacionales, 1961-64,
(diciembre de 1960) 1o cual significa que ambos planes fueron preparados
pricticamente en forma simult4nea,

En el Ecuador se publicd recientemente el Plan General de Desarrollo
Econbmico y Social. Anteriormente se habfa elaborado el Plan Inmediato
de Desarrollo de la Junta de Planificacién y Coordinacién Lconémica, La
Junta se ha destaczdo durante varios afios por los estudios realizados y
las actividades desarrolladas. Ln Venezuela se formularon planes de corto
plazo antes de elaborar el Flan de la Nacién, 1963-66, Il Plan de la
Nacida se estf poniendo en préctice en la actualidad y a fines de cada
afio serf complementacdo por un plan anual, También existe un plan opera=
tivo anuale En Chile, la Ccrporacién de Famerto (CORFO) presemtd en 1960 un
plan decenal para 1961-70 despuds de varios afios de estudios; ha formulado
planes parciales y desarrollado actividades econdmicas y empresariales
directas, lLa planificaci’n en Mé&xico se ha caracterizado por los estudios
especializados y sectoriales y por el desarrollo de actividades empresa-
riales, que no han culminado sin embargo en un plan general para la nacién,
auncue se han preparado planes generales de inversién, especlalmente en
relacién con el sector pdblico.

Se advertird fécilmente cue se han hecho grandes esfuerzos para
efectuar en lo posible estudios detallados, ya sea por separado o incluidos
en el diagnéstico  en los planes generales, a fin de reunir las estadis-
ticas indispensables para los trabajos de planificacidn y hacer una
evaluacibn de la situacién econémica y social que pueda aprovecharse para
el an&lisis de los problemas trascendentales de politica o como material
de referencia para formular proposiciones concretas que se incluirfan en
los planes. A este respecto se ha progresado enormemente en los fltimos
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afios en cuanto al perfeccionamiento de los instrumentos de investigacién,
a los datos efectivos de que disponen los plenificadores y los dirigentes,
¥ 2 una mayor conciencia de la ijuportancia de la planificacién y de la
politica orientadora tanto en las esferas especializadas como entre el
piblico en general.

A este respecto es interesante reparar en el alcance de la planifi-
cacidn, es decir, en la proporcidén de recursos econémicos destinados al
plan, Zn relacién con lo anterior quizi valga la pene mencionar algunos
planes gue se destacan., Primero, un programa de desarrollo puede consistir
de poco m&s que la seleccién de nroyectos dentro del sector pfiblico,

En Francia el plan iionnet originel pertenece a esta categorfa, L1 motivo
que solfa darse para justificar ese tipo de planificacién en esa época

era la escasez de informaciones estadfsticas para preparar un plan global
¥y la evidente urgencie de algunos programas de reconstruccién de postguerra.
Con un plan limitacdo de esta naturaleza es probable que los efectos a
certo plazo sobre el producto nacional quizf no sean de muy largo alcance,
de suerte cue no es necesario que las estimaciones del ingreso nacional
seen iy precisas, Tiene mayor alcance un plan que comprenda a todo el
sector pfblico, e incluya parte del sector privado a través del suministro
de elementos como ensrgfa y la infraestructura del sector agrfcola, Como
ejemplos apropiados de este tipo de plan cabe citar los primeros planes
quinquenales de la India, Este tipo de plan exige fijar metas generales
para la economfa, preparar prondsticos de las actividades industriales
privadas, etce Un tercer tipo de plan, m4s preciso y m&s completo es el
Plan Cuadriensl de francia (1962~65). Estahlece metas precisas que debe
alcanzar la industria, controlaca ya sea por el sector pdblico o privado.
Una vez fijada la met2, el gobierno se compromete en gran medida a velar
por que los estrangulamientos nor el lado de la oferta no impidan

alcanzarla,

2/ La tipologfz de »lanificacidn aludida se cifie a la tipologfa expuesta
en un artfculo de la sefiora U.K., Hicks, The Integration of the Budget
and the Developient Plan with special reference to the situation in
Spain, Public Finance No. 2, 1962. Es posible formular varies obje=-
ciones al respecto pero se considera que es lo suficientemente sélida
coiao para los fines de este trabajo,
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En América Latine se observe una fuerte tendencia a la planificacién
global, en lo que respecta a los planificadores y en la medida en que se
les dé libertad de accién. Ests tendencia era muy marcada en la etapa de
diagndstico, que concluye con rccomendaciones generales aplicables a toda
la economfa y hace gran hincapié en las reformas estructurales, En los
planes mismos se insiste en las metas generales, incluidos los aspectos
sociales.s Por otra parte, la intervencién directa de las altas esferas
pfiblicas ha contribuido en muchos casos a que la planificacién sea mis
incompletas Con todo, seria premsturo generalizar respecto de la natu-
raleza final del ﬁlan ya que muchos de ellos serdn reformulados después que
se acumule mayor experiencia durante la etapa de ejecucién.

II. FORMULACION LE METAS

La planificacién suele iniciarse con un esfuerzo por satisfacer la
necesidad imperiosa de que las metas apetecidas sean coherentes, En primer
lugar hay que efectuar una serie de estudios para formular las metas y
relacionarlas conceptuslmente, A esta categorfa pertenecen los estudios
sobre cuentas nacionales, los estudios demogrificos, el andlisis del balance
de pagos, etc., desarrollado durante las etspas preliminares de elaboracién
de los planes, el diagndéstico preparado con la colaboracidén de los Grupos
Asesores y los nlanes nacionales globales de los cuales uuchos 1ncluyen
en gran medida recopilaciones de datos y estudios de orlentacldn." Se
ha estimado evidentemente que el hecho de no evaluar cuidadosamente los
recursos disponibles y lzs necesidades de la economfa en su conjunto
podrfa ir en desmedro de la calidad de los planes parciales y del orden
de prioridades, Sin embargo, parece que las t&cnicas usadas en los

C.iPAL, Progresos en Materia de Planificacidn en América Letina
(E/CN.12/677), abril 1963, estudio en que el t&mmino '"mecanismos
de orientacién general!" incluye los planes de largo plazo.
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estudios, la confiabilidad de los datos obtenidos y la minuciosidad de la
investigacién no tienen necesariamente efecto directo sobre la naturaleza
de los planes ideados, su amplitud, y las metas operativas irmediatas.

Io mismo se aplica al orden cronolégico de los diversos tipos de estudios
¥ planes, que difieren enormemente de un pafs a otro. Puede considerarse
que estas diferencias equivalen a problemas de enfoque de las técnicas

de progra_mac:lén. Por ejemplo podrfa sustentarse el punto de vista de que
la competencia técnica en materia de programacién aumentari a medida que
progresa el proceso de planificacién y en consecuencia el alcance del
plan sélo aumertari gradualmente, Este mismo método se conoce también
con el nombre de técnica de "aproximacién', _

También las diferencias pueden inferirse de la estrategia general
de planificacién, en virtud de la cual se reconoce que por carecerse de
datos estadfsticos ser4 imposible preparar un plan general en el futuro
inmediato, en tanto cue por otra pa.rfe hay necesidades evidentes, y en
consecuencia el margen de error no serfa muy grande, Ese fue el caso de
Francia inmediatamente despﬁés de la guerra, Con todo, en lo que respecta
a los pafses en vias de desarrollo suelen manifestarse dudas adicionales,
a saber, que en el pafs no existe la tradicién de aplicar polfticas siste-
méticas ni las instituciones necesarias para ponerlas en prictica. E1
dilema no es en absoluto fdcil de resolver porque la planificacién es
por sobre todas las cosas un ensayo para formular polfticas en la esfera
nacional,

El apremio por preparar un plan nacional amplio a largo plazo parece
constituir un principio estratégico. Este enfoque pone naturalmente de
relieve no sélo la importancia de que las metas sean coherentes sino la

4/ Véase la técnica de "planificacién retroactiva' adoptada en la India
y mencionade en "Plaming Economic Development", Everett E. Hagen (ed),
Richard D, Irwin, Inc., Ill., Estados Unidos, 1963, Capftulo 4, Se
dice también que esta técnica tiene relacién con el reconocimiento
de las limitaciones de la planificacién global,
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de imbuir en el pfiblico las ideas presentadas en el plan, a fin de hacerle
comprender cudn urgente son las reformas, y elevar el nivel de los debates
sobre economfa y politica pfiblicea. \Especialmente cuando se aplica este
enfoque se concibe la formulacién del plan muy claramente como parte
integral del proceso de planificacién, y la planificacién se concibe
evidentemente como un proceso de comunicacién social, es decir, de transmisién
vertical de las ideas, En las grandes orgasnizaciones camplejas, entre
las cuales clertamente se. cuenta el gobierno, a veces se ha planteado
un enfoque muy semejante desde el purto de vista de los requisitos que
debe cumplir el plen para ser aceptado y para constituir un plan bien
fundado, Por estas razones la planificacién a largo plazo, incluso en
algunas grandes compafifas industriales, se efectda a través de lf{neas
verticales de autoridad, participan en ella varios niveles, y se basa en
el intercambio constente de purtos de vista y la colaboracidn estrecha
entre los expertos de la plana mayor y de linea, Este punto de vista se
ha llevado a veces a lfmites extremos y se ha institucionalizado en comités
ad hoe de planificacién a largo plazo, en forma opuesta al procedimiento
habitual de encargar la planificacién a una unidad especial, 2

Por lo que toca a los planes nacionales, se ha hecho lo posible por
diversos medios, para estimular la participacién de grupos de personas,
Con todo, hasta =1 momento ‘sélo se ha tenido un &xito moderado, y en la
mayorfa de los casos 1los planes han sido en gran parte el fruto de una
labor dura y mids bien aislada del organismo central de planificacién,
Sin embargo, el principio estratégico de crear una conciencia de que la
planificacién pfiblica es necesaria, tiene validez, No obstante, quizi
haya que emplear otros medics, &videntemente, la alternativa serfa

5/ L. Eugene Root y George A. Steiner, 'The Lockhead Aircraft Corporation
Master Plan", lLong-—range Plar for Management, David W. Ewing,
ed, Harper and Brothers, Nueva York, 1958.
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considerar cue la participacién en la formulacién de las metas es una
actitud que se crea gradualmente durante el proceso de planificaciéne
Serfa m&s razonable considerar cue los posibles procedimientos se comple-~
mentan més bien que se contradicen, pero el énfasis en la téctica
adoptada pueds tener gran influencia sobre el calendario del proceso
de planificacién y los alcances del plan.

Tambin tiene mucha importancia para la formulacién de los planes
el elenento tiempo en la pla.nifica.cn.én. Quiz’é sea asunto de sentido
comin el hecho des que suelan elegirse plazos de cuatro o cinco afios, que
se consideran los m4s adecuados desde el punto de vista de combinar la
planificacién a largo plazo con la planificacién a corto plazo para la
ejecucién de grandes programas de inversién y para el establecimiento
de servicios de educacién y de salud pfiblica. 'Es opinién general que
los planes de mfs largo }‘)la.zo que abarcan diez e incluso veinte afios
también son necesarios, pero para fines dist:!.rrbbs de los que cumple la
programacién detallads, “Quiz4 el aspecto més debatible sea hasta qué
punto sean convenientes los planes ﬁieﬂales o trienales, El plan amual
suele considerarse como un smple expediente administrativo para asegurar
que el plan coincida con las metas presupuestarias, qQue reciba ‘los recursos
ordinarios correspondientes y cuente con la mreccldn y supervisién necesaria.

III. EL CIGANISMO CENTRAL DE PLANIFICACION

Dada la importancia que se asigna a la direccién del proceéo de
planificacién, cque es asunto de interés nacional, tienen gran importancia
la categorfa, la ubicacibn y las funciones del organismo central de
planificacibue

Es natural que se oponga résistencia a las nuevas funciones de
la planificacién v quien las representé dentro de la administracién
piblica. Sin embargo, la ubicacién, y en cierta medida, incluso la
categorfa del organismo de planificacién han superado ya en América
Latina la etapa de discusién. 4l parecer hay consenso en que la funcién
de planificacién se desarrolla mejor en la Presidencia de la Repfiblica.
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La excepcidﬁ més notable se encuentra en el Uruguay, donde la oficina
de planificacidn depende de un comité ministerial presidida por el
Ministro de Hacienda y evidentemente tiene relacidén con el sistema
singular de gobierno establecido por la Constitucién; Chile, asimismo
por razones de tradicién, a las cuales se hard referencia posteriormente
en este capftulo, constituye une excepcién. Cabe sefialar que las oficinas
de planificacibén no suelen ser dependencias de gobierno propiamente tales.
Tienen una categorfa similar a la de los organismos auténomos, y por ese
motivo su polftica de personal es mfs flexible y estdn en condiciones de
pagar mejores sueldos que los gue se pagan corrientemente en la adminis-
tracién péblica, ~ )

Por ese motivo, el anflisis de las funciones de la oficina central
de planificacién que se efectfa en este capftulo se concentrard en algunos
principios y se omitir#n aquéllos respecto de los cuales hay consenso
general,

l, Ia responsabilidad directiva de los organismos de planificacién

Siempre ha sido un principio de buena administracién pdblica definir
las resﬁonsabilidades de los jefes en forma tal que no pueda diluirse
cuando se procura obtener la colaboracién de grupos pfiblicos, especial-
mente durante la etapa de adopcidn de decisiones y de ejecucidn de la
polftica, Puzde considerarse que este principio es un mecanismo polftica
administrativo bisico que asegura la coherencia de las metas, y puede
aplicarse igualmente al proceso de planificacidn. Se sabe que las metas
de la planificacidn suelen atentar contra poderosos intereses creados
o los fines de grupos de presién. ZEn consecuencia es importante que la
participacién pfiblica en la planificacién no se confunda con la intro-
ducecidn de grupos de presi‘n en los organismos que toman las decisiones,
El principio ha sico aceptado ampliamente, aunque no se ha aplicado en
forma igualmente sistemftica, en todos los aspectos importantes del
proceso de planificacién. El punto de vista m&s adecuado se ha adoptado
en el 4mbito del organismo cemtral, quizi porque es el ltimo organismo
creado y en consecuencia el que menos ha sufrido la influencia de antiguas
tradiciones, Quiz& sea conveniente usar como ley modelo para el anlisis
efectuado en este travajo el Decreto Ley No., 14,220, Sistema Nacional de
Planificacién de Desarrollo Econémico y Social del Perfl, La ley constituye
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un ejemplo bastante acecuado de las ideas descritas. Adem4s fue preparada
en estrecha colaboracidén con la CEPAL y el Instituto Latinoamericano de
Planificacién Econdmica y Social.

Dentro del sistema de planificacién la ley distingue tres tipos de
funciones: ,
l. La funcién directriz méxima, encargada al Consejo Nacional de Desarrollo
Econémico y Socialj; .
2. la funcibn de planificacién té&cnica encargada al Instituto Nacional
de Plani;‘.‘iéacicSn; - -
3. La funcién asesora asumida por el Consejo Consultivo de Planificacién.

Existe una diferencia bastante marcada entre el organismo que desem-
pefia la funcién mencionada en primer lugar y el que desempefia la funcién
mencionada en tercer lugar, El primerd esti formado por ministros y parti-
cipa en 81 ocasionalmente el Presidente del Banco Central de Reserva del
Perd. Su principal objetivo es formular polfticas y directivas para la
preparacién de plznes y recomendar y aprobar planes y polfticas, que deben
sometesse a la aprobacidn final del Presidente de la Repdblicas El
Presidente preside personalmente el consejo o a través de un miembro del
consejo designado nor &1, El principal objetivo del Consejo Consultivo de
Planificacién es estimular la participacién del sector privado de la
economfa mediante su concurso técnico. El Instituto Nacig@ de Planificacién
es el organisme t8cnico central del sistems nacional de planificacién, y le
corresponden las’ siéuientas funciones, a saber, preparar planes y programas,
idear técnicas de planificacién y someter las polfticas especfficas a la
aprobacién de los orgenismos directivos, y ademis actuar como organismo
coordinador en el plano té&cnico.

No todos los peises estudiados se han cefilido estrictamente a esta
divisién de funciones, Por ejemplo en el organismo directivo de Lcuador
y Colombia participan representantes del sector privado, En el Paraguay
asisten a las reuniones del Consejo Nacional de Coordinacién Econémica
miembros de dos comisiones de la C4mara de Representantes en calidad de
consultores, Pueden darse las condiciones para poner en prictica el
principio aunque el sistema de planificacidn no se cifia estrictamente a
las normas habituales. Al parecer, esto ha sucedido.en dos pafses que
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tienen una tradicién de actividades dinfmicas de fomento, México y Chile.
En Mé&xico se ha encomendedo a la comisién intersecretarial compuesta por
representantes de los Secretarfas de la Presidencia y de Hacienda y Crédito
P8blico que prepare un plan econémico y social a corto plazo (Acuerdo del
1° de marzo de 1962) que ser! presentado al Presidente a travds de los
secretarios de estado, segfin el sistema de.gobierno de lM&xico, pafs donde
no existe una tradicidén auténtica de gobierno mediante un Gabinete, En
Chile, el Comité de Programacién Econémica y de Reconstruccién, que es el
organismo miximo de planificacién, es presidido por el Ministro de Economfa,
Fomento y Reconstruccién y se compone de varios ministros y funcionarios de
alta jerarquifa, Es probable que sobre su composicién haya ejercido gran
influencia las disposiciones prdcticas que rigieron en el pasado y especial-
mente la funcién desempefiada por la CORFO, varias otras corporaciones y el
director del presupuesto.

Con todo, pare ambos pafses cabe sefialar un reparo importante respecto
de la aseveracién amterior. ZIn México, el principio administrativo general
de gue no debe diluirse la responsabilidad del ejecutivo antes los organismos
asesores puede ser apropiado y en consecuencia constituir elemento positivo
inportante para la planificacién. Sin embargo, no hay que olvidar que la
planificacién organizada es escasa, y lo es afin mis desde que se redujo la
jerarquia de la Comisién de Inversién cuando en 1958 se cred la Secretarfa
de la Presidencia. La Nacional Financiera, S.A. contribuye a la irregula-
ridad del proceso de planificacién y de la fijacién de metas nacionales a
largo plazo por su gren radio de accidn y su poderosa influencia junto al
gobierno central propiamente dicho, Sin embargo no puede negarse que México
exhibe grandes realizeciones en cuanmto al desarrollo de su economia y a la
consecusidén de las metas nacionales, lNéxico ha logrado evidentemente mobi-
lizar en gran medida sus energfas y sus recursos sin un mecanismo central
de planificacién, aunque el gobierno ha intervenido constante y eficazmente
como fuerza directiva.

Por lo que toca a Chile, cabe sefialar que el mecanismo de planificacién
surgié en una poderosa corporacién de fomento, CORFO, Histdricamente refleja
el desarrollo de actividades dinfmicas de desarrollo antes de que se arrai-~
gara la idea de planificacién. Con relacién al futuro, cabe preguntarse
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sl a) la planificacién podr{ ser coherente cuando existe una relacién jerfr—
qpicé tan estrecha con un organismo operativo; b) si la oréanizacién actual
de la planificacién en la que la CORFO constituye el Grgano.principal de
plana mayor, no desbaratarf los esfuerzos .directivos de los ministerios ni
perjudicarf la plan“flcacién sectorial corriente.
2¢ la coordinacidn ce las funciones de Blanlf163016n

la imagen de la oflclna central de planificaci6én como estructura orgénica
formal, facultada por ley para analizar pricticamente todas las actividades
econdmicas del pais, que supervisa y asesora a todos los organismos, goza
de popularidad entre el plblico en general y entre los expertos, Sin embargo,
no sucede asf en la realidad y los principios de la ciencia administrativa
no parecen inclinarse a su favor. Fﬁe por la falta de coor@inacidn entre
los diversos organisuos pfiblicos que a veces eran los més importanteé, dedi-
cados a actividades econdﬁicas, que se considerd imperioso centralizar en
la mayor medida posible las funciones de'la oficina de planificacién. A
este respecto es muy ilustrativo pasar revista a la evolucidn de los orga-
nismos centrales de planificacldn.é/ En general, no podrfa counsiderarse
que la tendencia es tan poco razonable, dada la falta de coordinacién e
indudablemente quienes aplican dfa a dfa la polftica de las oficinas de
planificacién son los que mejor conocen ias necesidades. De todas maneras
no estarfa de més formular'uﬁa‘advertencia. El sistema de planificacién en
su conjunto no se ha tranaformado en una estructura de organizacién porque
se haya promulgaao una ley que establece dlcho sistema,

&/ Véase, por ejemplo la edicién de 1961 preparada por la Junta Nacional
* de Planificacién y Coordinacién Econémica de Ecuador sobre todas las
leyes y disposiciones legales relacionadas con las facultades de la
Junta. La misma tendencia se _observa también en otros paises.

7/ Seghn la mayorfa de las personas que han escrito sobre teorfa de la

" administracién, la estructura formal de una organizacién pone de relieve
conceptos como la unidad de mando, una cadena jerarquizada de supervisién
entre la plana mayor y el personal de 1fnea y un conmtrol de arriba abajo,.
En uria organizacién tfpica esta estructura se desarrolla segfin pautas
regidas sobre todo por la especializacién del trabajo, niveles de auto-
ridad y lineas definidas de coumnicacién entre ellos; representa también
la intencidn inequfvoca de quisnes la crearon.

) . /Valdrfa la
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Valdrfa la pena tener presente cue las unidades orgédnicas de los sistemas
de planificacién forman parte de otros sistemas dirigidos por sus propias
leyes orgfinicas, con sus propias tradiciones e intereses polfticos y perso-
nales, Quiz4 la caracteristica m4s destacada del sistema nacional de plani-
ficacién sea que tiene que coordinar gran némero de subsistemas encargados de
formular polfticas, en lugar de imooner sobre ellos su propio juicio inte-
lectuals No s6lo tiene que poner en primer plano todas las informaciones
adecuadas sino impulsar la influencia recfproca de todas las polfticas apro-
piadas, Quiz4 no resulte f4cil cuando no existe una s8lida base institucional
para formular esas polfticas.

Habrfa que mencionar varias instituciones que desempefian funciones direc—
trices cuando se analizan las funciones de coordinacién de polftica que desem~
peiia la oficina central de planificacién, Entre 8stas cabe citar el banco
central; la oficina de impuestos internos; la oficina del presupuesto; al
ministerio de hacienda, en lo que dice relacién con las funciones de formu-
lacién de pol4tica; instituciones de desarrollo y fomento general, etc, A
veces surgen problemas de coordinacién diffciles y frustradores cuando las
instituciones afectadas son muy d&biles o no se han definido adecuadamente sus
responsabilidades, y problemas tanto o m&s difficiles cuando esas instituciones
son demasiado poderosase

Quizd esto se aplique especialmente en el caso del banco central, cuya
tarea de velar por el cumpiimiento de la polftica monetaria consiste en gran
medida en contrarrestar las actividades de otros organismos directrices, es
decir, actfa como factor de coordinacién por el solo hecho de existir. Las
oficinas de impuestos internos contimuarfn siendo deficiemtes en la mayorfa
de los pafses mientras no se ponga en prictica una reforma tributaria b4sica.
Con todo, serfa diffcil incluso preparar el esquema bisico de esta reforma
mientras no se robustezcan alguna de las funciones de estos departamentos.

1o mismo sucede en el caso de la oficina de presupuesto o de cualquier otro
organismo importante de gobierno. La oficina de planificacidén a veces no
tiene m4s alternativa que patrocinar reformas, modificar las funciones y
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definir nuevamente las responsab;lidadgs de estos_organismos que '"compiten”
con ella, Hay casos en que deben modificarse las funciones a fin de
fortalecer una organizacién, o porque son incompétibles las funciones

que desempefia, ZLsto serfa por ejemplo lo que sucederfa en el caso del
Banco Cetitral de la Repfiblica en el Uéuguay que.dqsempeﬁa tres funciones,
la de banco central, la de banco de fomento y la de banco comercials En
el caso de las oficinas de impuestos internos, la oficina de planificacién
probablemente insistir4 en la creacién de una oficina que se encargue de
las investigaciones y de formular la polftica f que a su debido tieﬁpo
asuma la responsabilidad de efeétuér la mayoria de los estudios que ella
realiza mientras tanto.

En todos los paises la oficina de planificacién ha desempefiado una
funcién muy importante relacionada con la introduccién de reformas en el
presupuesto y.el robustecimiento de la oflcina de presupuesto. (Dado que
la. estructura de las relaciones entre las oficinas de planificacién y de
presupuesto es muy compleja, es préferibleltratar esta materia por sepa~
rado,) El problema de coordinacién éon las funciones generales de polf~
tica del Ministerio de Hacienda es similar al de la coordinacién con
. otros ministerios en el‘sgnpido ge cue debe comprendersé que en algunas
esferas de accién, la oficina de planificacién no'puede régmplazaf a
los ministerios sin perturbar gravemente su eficacia, £Es indﬁdablemente
my revelador que en los palses en vias de desarrollo 12 oficina central
de planificacién no pueda limitar sus actividades simplemente a coordinar
polfticas y a contriuir a que las instituciones con las cualés
- le corresponde colaborar efectien ciertos ajustes de menor impor-
tancia, También -actfia como e;egento que renueva el sistema amplio
dentro del cual desarrolla sus actividades, es heéir,,toda'la adninis-
tracién pfblica, ya que posiblemente proporciona el impulso fundamental
* para dicha renovacién. Ademfs,.el sistema de planificacién es un sistema
administrativo omnipresente y de gran fmpetu, que genera gran energfa
creativa y requiere gran nimero de funciones especializadas. No obstante,
es peligroso por cuanto da lugar a espejismos respecto de la ubicaciéﬁ'
funcional apropiada que debe ocupar la oficina de planificacién en el
gobierno, la administracién pfblica en su conjunto tiene sus propias
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reglas de conducta, que el proceso de planificacién no puede modificar
f4ciluente. Con todo, este aspecto es importante porque obliza a la
oficina de planificacién a considerar las funciones intrinsecas de los
organismos con los cuales colabora y su funcién a largo plazo dentro

del gobierno, no solamente los servicios a corto plazo que pueda prestar
en el futuro inaediato,

Las oficinas de planificacién suelen tender a asumir las funciones
de coordinar la asistencia téenica, canalizar la ayuda extranjera y de
fomento general, Estas funciones, y especialinente las ltimas, tienen
todavia cue someterse a la dura prueba de ser puestas en prdctica, de
suerte que sélo permanezca el verdadero elemento de la planificacién ¥
se deleguen los aspectos puramente opsracionales de las funciones a otros
organismos a iiedida que vaya siendo posible. i#n este momento dentro
del sector piblico no estdn .my claramente divididas las funciones en
lo que se refiere a la coordinacién de la ayuda extranjera, la responsa=
bilidad de adiministrar'la deuda piblica y el financiamiento externo en
su conjunto y las actividades generales de fomento vis-a-vis las labores
de los organismos de foiilento especializados, y particularmente las
actividades que desarrollan los bancos generales de fomento o las
corporaciones de fomento. Probablemente exista una solucién para cada
pais, pero el problema tiene muchas caracteristicas comunes y merece ser
analizado exhaustivemente, Cualquiera que sea la solucidn particular
a largo plazo, se halla firmemente establecido el punto de vista
préctico de que por lo menos la funcién elemental de "fomento del
fomento" Eérresponde a la oficina central de planificacién en un pais
en vias de desarrollo. Cabe sefialar que quizis este punto de vista
no concuerde exactamente con la imagen de la oficina de planificacién
como pequefia unidad cue dirige complejas politicas desde las alturas.

3. La funcién asesora de la oficina de planificacién en relacién con

la polftica econémica actual

Los casos mencionados ilustran una situacidén en que la oficina
central de planificacién se encuentra de hecho en la etapa "previa a la
planificacién", es decir, en la etapa en que se preparan los planes
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generales de orientacién y en que los aspectos operativos tienen
relativamente poca importancia, Durante este perfodo suele predominar
en el trabajo la nocién de que las funciones que desempefian la plana
mayor y el personal de "lfned" se excluyen mutuamente, . Sin embargo,
por dtil que sea esta diferencia para introducir el concepto de

labores de asesoramiento, es bien alejada de la realidad., Un asesor
perteneciente al organismo (a diferencia de un consultor Qque no
pertenece a él) tiene cue seguir paso a paso la aplicacién de las
polfticas adoptadas, La oficina de planificacién también tiene gque
proceder asf para ser eficaz. Por ese motivo el papel que desempefia la
oficina de planificacién puede medirse por su participacién, en calidad
de asesor, en los problemas de polftica econémica corriente. Causa
preocupacién el hecho que esta funcién se desarrolle en forma tan
1limitada. en algunos pafses y sobre todo que no esté directamente
vinculada con la elaboracién del sistema formal de planificacidne A
este respecto cabe preguntarse si no habrfa que modificar en muchos casos
la distribucién de los recursos humanos, la energfa, y la atencién
dedicados a los planes a larzo plazo y al asesoramiento relacionado

con las polfticas corrientes.

Le Investigacidn econdémica y estadfstica
Durante la etapa de preparacién de los planes los organismos de

planificacién han aprovechado al miximo los servicios de las oficinas
de investigacién econémica cue existen en distintos pafses, especialmente
de aguellas ubicadas en los bancos centrales, en los ministerios de
hacienda, en las universidades, etc. Predomina el punto de vista de que
la oficina de planificacién no es el lugar m4s adecuado para realizar
estudios econémicos especializados aunque se efectiden ocasionalmente
por razones de conveniencia, L

Sin embarsgo, en muchos casos se ha adoptado un punto de vista
diferente en relacién con las oficinas de estad{stica, probablemente
para atender a ciertas necesidades inmediatas, aunque un razonamiento

que es vdlido en relacién con la investigacién econémica quizds lo sea
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mucho nds respecto de los estudios estadfsticos. La responsabilidad
principal que le corresponde a la oficina de estadistica es suministrar
estadisticas de interds nacional ya sean itsrativas o en forma de
encuestas y censos periédicos. Su tarea es desarrollar los mejores
instrumentos estadfsticos, actuar objetivamente, atenerse a los hechos,
¥ no supriuir o elaborar las cifras, cualquiera que sea el objetivo.
S8lo al gobierno central se le puede encomendar la tarea, y hacerlo
responsable en virtud de,la ley, de investigar y publicar los hechos
fundamentales rslacionados con la vida nacional, a fin de garantizar una
relacién confidencial entre la oficina de estadfstica y el objeto de sus
investigaciones y ayudar a las autoridades a elaborar politicas imparciales
libre de presiones indebidas e ilegales. Dicha funcién no puede
delegarse, por motivos relacionados con los principios de polftica
piblica a largo plazo, a ningin orsganismo que no pertenezca al gobierno,
o a ningin "usuario" dentro del gobilerno s indudablemente tampoco al
organismo encargado directamente de formmlar la politica. La oficina
central de estadfstica suele incorporarse a la oficina de planificacién
por razones de conveniencia, por cuanto la compilacién de estadisticas
fidedignas tiene especial interés en esa etapa y sélo la funcién de
planificacién nuede servirle como motor dindmico de ella. En lo posible
hay que evitar una solucidn de tan cortos alcances como ésta, por las
razones explicadas, De hecho pronto puede suceder que resulte
inconveniente para la misma oficina de planificacién a la cual le
interesa fundamentaliiente disponer de fuentes de informacién imparciales,
independientes y objetivas.

5 Colahoracién con las oficinas sectoriales

La creacién de oficinas sectoriasles, cuya funcién ha sido
aceptada naturalmente dentro del sistema de planificacién, ha tropezado
hasta ahora con grandes escollos, Las dificultades pueden atribuirse
a la falta de direccidn dentro de los ministerios, a que no existe la
costumbre de emplear plana mayor y a deficiencias de estructura
orgdnica.
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El hecho de que los sectores sean entidades conceptuales,
econémicas y sociales no se refleja adecuadamente en las disposiciones

institucionales, La situacién institucional existente constitﬁye una
gran desventaja para la formmlacién de planes sectoriales y para la
programacién sectorial. No resulta sorprendente que la mayorfa de los
organismos centrales de planificacién se sientan obligados a participar
activamente en la planificacién y programacién sectorial, quizés '
reflejando a través de ello una reaccién racional ante una situacién
concreta, No obstante lo que interesa es la forma de proceder y en
consecuencia, las repercusiones gue pﬁeda tener en el futuro para el
proceso de planificacién.

Se han ensayado varios métodos para mejorar la planificacién
sectorial, En el Uruguay las actividades m4s intensas de programacién
sectorial - programacién de la agricultura - se han desarrollado en las
oficinas del ministerio y dentro de su estructura orgénica, y de
hecho los miembros de la oficina de planificacién estdn adscritos al
ministerio., En el Ecuador los expertos se han desplazado en sentido
contrario desde los ministerios hacia la oficina central.

Algunos pafses estdn ain buscando la férmula adecuada y entretanto
recurren a soluciones provisionales en el sentido de que no satisfacen
la aspiracién de las oficinas centrales de disponer de un personal
reducido compuesto de persoras muy preparadas capaces de actuar como
asesores dql presidente y coordinar los programas ni tampoco la necesidad
de las oficinas sectoriales de realizar, fomentar y ejecutar una tarea
de programacién constante y pormenorizada que es indispensahle para
asegurar la orientacién, el dinamismo y la coherencia de los programas
sectoriales. Para resolver problemas de corto plazo quizéds haya que
seguir uno u otro procedimiento, pero no cabe la inenor duda que a la
oficina central de planificacién le corresponde estimular, formar y
dirizir las oficinas sectoriales. Si no existen oficinas sectoriales
que funcionen adecuadamente es bien diffcil que la planificacién se
coordine con proyectos y programas concretos, y a veces la existencia de

aquéllas constituye un requisito para cualquier tipo de programacién.
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No obstante, la oficina de planificacién descubrird que es muy distinto

trabajar con una unidad que ya tiene el esprit de corps y que se cifie

a un criterio polftico, técnico y profesional a trabajar en un medio
cuyos puntos de vista y actitudes son caducos, ¥y que la tarea de las
oficinas sectoriales quizd no resulte muy satisfactoria dentro del

marco tradicional de organizacién. Se torna imperiosa la necesidad de
reajustar el sistema sectorial (por cuanto el ministerio es generalmente
su centro, pero no siempre su médula). Hasta ahora, dicha necesidad

se ha transformado rara vez en un plan de accién claramente formulado,

¥ en muchos casos ni siguiera se ha analizado con seriedad. La confusidn
prevalece especialmente respecto del papel de la programacién y de los
aspectos administrativos de dicha reorganizacién.

Por fuerte que sea la oficina central de planificacién tiene que
aceptar el hecho de que el ministro representa el poder polftico y
administrativo., La funcién del ministro es importante aungue &1
sea neutral o indiferente. Por ese motivo la programacién sectorial
coherente no puede formar parte del proceso de planificacién si
éste no es dirigido por el ministro correspondiente. Esta es una
variable b4sica en la dindmica de la planificacién.

6. Comparacién entre el proceso presupuestario y la planificacién
La plarificacién considerada como un sistema global influiria

por naturaleza la esfera presupuestaria.

Con todo, como dentro del gobierno la elaboracién de presupuestos
es una actividad lo suficientemente amplia y que se caracteriza por
mecanismos especiales, se justifica considerarla diferente de la plani-
ficacidn para muchos fines de los cuales el legislativo no es uno de
los menos importantes. Primero, aunque el presupuesto constituye uno
de los principales mecanismos de planificacién es también uno de los
importantes mecanismos de operacién. En este aspecto como en mmuchos
otros el sistema de planificacién no difiere de otros sistemas
administrativos; algunas partes de los sistemas especialmente en
determinados niveles, pueden desarrollar funciones de planificacién
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con respecto'a los organismos qﬁe é;tén'en un plano inferior y tener -
cardcter operatlvo en relacién con el marco mas aeneral 0 con un plano
superior, Este criterio justificaria con51derar el proceso presupuestarlo
como un subsistema aparte dentro del sistema global de planificacién.

Sin embargo, no se analizard el proceso presupuestario en si en
este trabajo, sino solamente respecto de la organizacién de planificacién.
Por ese motivo sélo se mencionardn brevemente los aspectos similares y
diferentes de los procesos presupuestarios y de planificacién y sobre
esa base se inferirdn conclusiones provisionales,

Ante todo, el alcance mismo del proceso presupuéstario lo asemeja
en sus efectos al proceso de planificacién. De hecho, es tan amplio
que a veces se define el presupuesto como un plan expresado en términos
financieros lo cual es bastante acertado. ’

Los conocidos prinéipios de presupuesto, como la universalidad,"
la unidad y 1la claridad son en esencia principios de planificacién, y
aunque tienen un ciepto matiz tradicional é/no pueden considerarse asi
en ccmparacién con la terminologia mis nhoderna que se aplica en la
planificaciéh. La similitud esencial én cuanto a los principios también
se extiende a los mecanismos y anflisis, Por ejemplo, el uso del
presupuesto por programa -y actividades supohe emplear técnicas muy
parecidas en amhos proces 208,

Las diferencias son dos principalmente: primero, un presﬁpuésto
es una ley que presenta metlculosamente la responsabilidad del’ goblerno
en materia de gasto, expresado en 331gnaciones financieras detalladas
en tanto que un plan es esencialmente una declaracién de politica.

8/ Estos principios de presupuesto son analizados exhaustivamente en uno
de los m&s conocidos tratados europeos sobre presupuesto, Das Budget,
Kurt Heining, J.C.B. Mohr, (Paul Siebeck), Tubigen, 1949, y
asimismo en el libro del escritor americano J.W. Sundelson,
The Problem of Budgetary Systems, Special Report of State Tax
Conmission, Estado de Nueva York, 1938, aunque las expresiones
usadas no son idénticas,
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Segundo, como consecuencia de lo anterior y en concordancia con los
principios elementales aplicados en la administracién pdblica, no se
estima apropiada la participacién externa (o pfblica) en la elaboracién
de presupuestos, que se considera un asunto interno que sélo concierne
al gobiernos. ILa participacién del péblico en el proceso presupuestario
podrfa incluso ser considerada corruptora, en tanto que merece aplaudirse
¥y estimularse su participacién en el proceso de planificacién.

Las similitudes entre ambos pueden ser uno de los factores de la
duplicacién de las actividades de los organismos encargados de la plani-
ficacién y de la elaboracién de presupuestos pGblicos, especialmente en
cuanto dice relacidn con el sector p@blico, Las diferencias indican de
inmediato que hay una divisién natural del trabajo entre la oficina del
presupuesto y la planificacién.

El objetivo principal de una oficina de planificacién es formular
politicas a largo plazo, auncue lleve a cabo corrientemente una labor
asesora en esta materia, Su atencidn se concentra en la economfa en su
conjunto. Por ese motivo le interesa principalmente la macroeconomia,
El objetivo principél de la oficina del presupuesto es preparar €l
plan anual, aunque tenga que recurrir a prondsticos presupuestarios
correspondientes a varios afios venideros, y su atencidén se concentra
en el sector pdblico, Por ende, lz mayorfa de los proyectos elaborados
por ella son microeconémicos. Il aspecto administrativo del trabajo de
la oficina de presupuesto es muy importante, pero no asf en el trabajo
de la oficina de planificacién., Las funciones administrativas de la
oficina del presupuesto (que no deben confundirse con las funciones
de la seccién de organizacién y métodos) son parte integrante de la
labor ininterrumpida para fijar prioridades a los programas y a las
tareas administrativas y resolver los pnroblemas de costos, de eficiencia
y de recursos humanos que se presentan en el anflisis presupuestario de
las funciones del gobierno. la experiencia ha demostrado que no hay
manera de sustituir a la oficina de presupuesto en el desempefio de
estas funciones. Para poder desempefiar estas funciones tiene que ser
un organismo poderoso y dindmico y en consecuencia sus funciones no
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pueden quedar incluidas en las funciones que desempefia otro organismo,
Por otra parte, la planificacidn general que se efectfa en las altas
esferas del gobierno es tan distinta de las actividades corrientes del.
gobierno que es preciso separarlas totalmente para que la planificacién
no se pierda en tareas administrativas de rutina.

- Quiz4 haya razones prﬁcticas iﬁmediatas basadas en las tendencias
histéricas, y motivos relacionados con las ambiciones de los departamentos
¥ la naturaleza del hombre que conspiren contra el establecimiento de
esta distincién. A veces una organizacién es m4s dindmica que otra y -
absorbe las funciones que la segunda debe desempefiar, Tal vez la
necesidad de introducir reformas sea tan imperiosa que un nuevo organismo
asume algunas de las funciones sustantivas que el organismo competente
estaba desempeiflando en forma deficiente. '

En 1a mayorfa de los paises latinoamericanos y especialmente
aquellos en que se est4n recién iniciando las actividades de planificacién,
la oficina de planificacién tiene mayor categoria que la oficina de
presupuesto, Quiz4 esto tenga relacién con el heého de que €l uso y la
aplicacién de las técnicas cde presupuesto por programa haya sido estimu-
lada mucho més vigorosamente por la oficina de planificacién gque por la
oficina de presupuesto. .n tanto que los conceptos de preparacién de
presupuestos por programa se han difundido ampliamente en muchos paises
no ha habido un mejoramiento simultdneo de la polftica de personal de
la oficina de presupuesto .y su prestigio e importancia relativa han
ido a la zaga. De esta manera en diversos pafses estdi en marcha un
proceso de disociacién entre la elaboracién de presﬁpuestos por progr&ma
y 1la oficina de presupuesto tanto en la esfera central como en la
ministerial y es muy posihle que esto tenga influencia negativa sobre las
intensas actividades desarrolladas para mejorar el sistema. presupuestario,
Esto es motivo de preocupacién puesto que la oficina del presupuesto es
el vehiculo indispensable del plan nacional y ademds estd estrechamente
vinculada con el ejecutivo. Ademds la friccién entre la oficina de
presupuesto y la de.planificacidn aumenta en lugar de disminuir, ya
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que aquellas se encuentran a la defensiva e impiden la coordinacién
necesaria entre ambos organismos y la ejecucidn del plan conforme a
las metas establecidas.

Vale la pena comentar la solucién mds bien ingeniosa que se ha
ensayado en Chile que consiste en coordinar por medio de vinculos
personales institucicnalizados las actividades de la oficina de
planificacién y de la oficina de presupuesto. Desde el punto de vista
de la buena administracién pdblica, ya se ha sefialado la irregularidad
de ubicar la oficina de plamificacién en una corporacién auténoma. La
consecuencia natural serfa que se coordinara un proceso de planificacidn
deficiente (aunque se desarrolla dentro de un organismo excepcionalmente
poderoso) con una funcién presupuestaria fuerte. No serfa de extrafiar
que esta solucién debilitara los objetivos nacionales a largo plazo y
favoreciera la aplicacién de medidas pragmiticas de corto plazo.

Al parecer es m4s diffcil coordinar las actividades de la oficina
central de planificacién y la oficina cemtral de presupuesto cuando se
trata de formular poliﬁicas a corto plazo y descomponer planes de
mediano plazo en planes anvales, entre los cuales desempefia naturalmente,
una funcién importante los programas del sector piblico incluidos en el
presupuesto. Pueden idearse muchos sistemas para robustecer la
colaboracidén entre la oficina de planificacién y la oficina del
presupuesto, de los cuales los m4s importantes son, indudablemente,
aguellos relacionados con la coordinacién del presupuesto y los planes
anuales. No obstante, al parecer sélo se logra una cooperacién realmente
eficaz cuando se comprende adacuadamente la funcién que le corresponde
 desenpefiar a aibos organismos cdentro del gobierno en materla de formu-
lacién y ejecucién de la politica, Cuando se llegue a ese entendimiento,
existird también el espiritu de cooperacidn.gy

9/ Véase, no obstante, Planning Economic Development de Everett E. Hagen,
op, _cit. i1 editor del estudio sugiere que se fusionen ambas
oficinas a fin de superar las dificultades mencionadas., El autor de
este trabajo ha propuesto una solucién similar por diversos motivos
en otras ocasiones, pero en relacién con el &mbito ministerial,
donde son muy diferentes la situacién y los problemas administrativos
y de programacién.

JIV. COMO



IV. COMC PONZR EN PRACTICA EL PLAN

Hasta ahora el andlisis del proceso de planificacién se ha ocupado
principalmente de la forma en que estd condicionado por la estructura y
los problemas de relacién recfproca que existen en las esferas superiores
de actividad del gobierno. Por ese motivo se ha analizado prlncipalmente
la oficina central de planificacién y su trabajo.

Bn este capftulo se discutird principalmente la red de relaciones
que deriva de los esfuerzos desplegados para poner en prictica el plan, -
¥y los principios y medios de aecién para lograrlo,.

£l andlisis se-inicia presentando las recomendaciones corrientes
del plan y el diagnéstico. Pueden clasificarse en los siguientes grupos,
seqin los fines de las medidas técnicas concretas que se sugieren:

1., Aplicar polfticas de naturaleza macroeconémica, como las
que se relacionan con los tipos de cambio, la politica de
eréditos, etcs

2. Realizar investigaciones a fin de orientar la polftica en la
esfera nacional o sectorial.

3. Efectuar estudios prdcticos, como estudios de viabilidad,
investigacién de mercados, etc, .

4e Crear o ampliar los centros de investigacién cientifica

~ aplicada, como les estaciones de investigacién agricola.

5. Bfectuar reformas estructurales relacionadas con la
tributacién, la educacién, etc., que exigen modificar los
principios o efectuar una reorganizacién bdsica,

6. Establecer o ampliar servicios cauo los servicios de
exportacién, los de divulgacién agrfcola, los de sanidad,
stc,

7. Abrir cawino a nuevas actividades, como las de desarrollo
de la comunidad, etec,

8. Hejorar la.coordinacién, por ejemplo, de las instituciones
de previsién éqcial, de las actividades'agricOlas, etc.
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9. Fomentar actividades econdmicas especiales, como las de atraer
capital extranjero, establecer nuevas industrias, stc.

10, Poner en préctica proyectos de primordial importancia en
materia de energfa, transporte, etc., o aquellos que gozan de
ventajas comparativas en el mercado intermacional.

11. DlModificar las prioridades a fin de prestarle, por ejemplo,
mayor atencidn a los servicios de salud en regiones pequefias
o en general transferir recursos de los servicios administrativos
a los servicios sociales y econdémicos,

12, Despertar en la poblacién el deseo de practicar la cooperacién
mutua estirmlando a los productores industriales para que tomen
parte en las actividades de fomento, de desarrollo de cooperativas
agricolas, de conservacién de los servicios locales, etc,

Poner en prictica estas recomendaciones es una tarea de gran
magnitud y no es en modo alguno fdcil de realizar, Quizd el andlisis
mis detenido de las tendencias de la administracién piblica revele los
probl=nas mis delicados que se plantean en relacién con los requisitos
que debe reunir un plan que pueda llevarse a la prictica.

1. Esferas sensibles en la administracién piblica

a) Naturaleza rudimentaria de la organizacién del sohierno

Para esclarecer este punto, conviene establecer una distincién
entre el concepto de organizacidén ineficiente y el de organizacién
rudimentaria. En tanto que la eficiencia (o la ineficiencia) constituye
esencialmente un problema de grado de realizacién, el hecho de Ggue una
organizacién se considere rudimentaria tiene relacién con los
instrumentos de accién bdsicos de que dispone., IEn la vida real la
distincién indudablemente puede ser menos clara, Sin embargo, es dtil
establecer la distincién por cuanto en una economfa insuficientemente
desarrollada un procedimiento puede ser muy eficaz si permite lograr un
grado de desarrollo razonable aungue en comparacién con las normas técnicas
internacionales sea totalmente ineficaz, Lo que realmente importa es que
las medidas adoptadas contribuyan a que la organizacién avance hacia
fines de significacién,

/La organizacién



- 26 -

La organizacién rudimentaria del gobierno se aprecia en la
estructura funcional de algunas unidadeé, o en la disponibilidad o modo
de aplicacién de los instrumentoé instifucionales concretos, Como
ejemplo de estructura funcional rudimentaria cabe citar la Direccidn de
Industrias en.paises'tan distintos como el Ecuador, el Paraguay, el Perd
y el Uruguay. La funcién de estos departamentos consiste principalmente
en interpretar la legislacién sobre fomento de la industria, e incluso
esa funcién es desempefiada en forma superficial. Quiz4 esta situacién
se refleje en el hecho de que en Uruguéy, por ejemplo, ese organismo
tiene menos de diez empleados que son profesionales. Es evidente que no
pueden desarrollarse las funciones de programaciéﬁ sectorial, de
efectuar estudios periddicos, de dar asesoramiento en materia de
polftica industrial actual, de coordinar y planificar los servicios
industriales, de suministrar informacién objetiva para la adopcién de
decisiones relacionadas con la ley de fomento a la industria y los
proycctos. concretos de importancia nacional, de formular una politica
de exrcrtacidn, de proteger la industria casera, y mantener el nivel
de precios, si no se altera la estructura funcional y profesional-del
personal del departamento. “Cualquiera que sean los puntos de vista
sustentados sobre las funciones que le corresponden respectivamente a
las depéndencias del ‘gobierno central y los organismos auténomos dentro
del sistema de fomento de la industria, es svidente que el gobierno es
el que debe proporcionar la direccién, formular la politica, dar la
coordinacién y efectuar por lo menos cierto tipo de investigacién bdsica.

Asimismo, cualquier sistema razonablemente avanzado de fomento a
la industria exige establecer o ampliar los institutos de investigacién
tecnolégic;, los centros de productividad, un instituto de normas, un
instituto dé disefio de productos, diversos servicios de exportacién
(por ejemplo sezuros), comercializacién, cooperativa, centros de
documentacién e infofmacidn, servicios de asesoramiento para la pequefia
industria, etc. Algunas de estas instituciones que ahora representan
funciones regulares piblicas o semipiblicas no existen en muchos paises

o se encuentran en estado embrionario.
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En el sector agricola las condiciones son m4s heterogéneas en lo
que se refiere a la calidad de las instituciones y al contenido real de
su trabajo, pero en la mayoria de los casos_es también insatisfactoria
en relacién con la formulacién de politicas, y las funciones de investi-
gacién y coordinacién del ministerio,

Por ese motivo se produce una falta de direccidn en esta esfera,
que es donde es mis necesaria, y escasean los programas aunque sean
féciles de formular, Segin muchos expertos en agricultura, se han
iniciado muchos programas que podrian llevarse a la prdctica incluso sin
efectuar cambios estructurales en €l sector de la economia (relacionadog
por ejemplo con el uso de ciertas semillas, el mejoramiento de los
cultivos, mejor organizacién de la comercializacién, mejor distribucién
de los créditos, perfeccionamiento de los servicios de divulgacidn, etc,)
si no fuera por la felta de continuidad bdsica de la polftica y la
deficiencia de los ministerios.

Hay muchas actividades que pueden desarrollarse en mejor forma
con mejores medios de acciéns Se ha observado que en general es
diffcil aprovechar los préstamos selectivos, que son importantes para
el fomento de cualquier tipo de actividades econdmicas, Las dificultades
se atribuyen a que los bancos y organismos piblicos no ejercen el control
necesario y a que los bancos, incluso los bancos del gobierno, se muestran
renuentes a conceder esios préstamos porque las utilidades son my
reducidas, etc. Algunos expertos sostienen que en la situacién actual
dichos préstamos sblo serdn eficaces si se conceden a ciertos beneficiarios,
¥ existen otros que estiman que solamente el control global que ejerce
el sistema bancario puede proporcionar las garantfas necesarias que
aseguren la eficacia de este instrumento, Al parecer también es bastante
grave el problema de los intrumentos legales o procedimientos
empleados en materia de vivienda, Los problemas se refieren a las
dificultades legales que surgen de la expropiacidén de la tierra, de la
disminucién de las actividades de los bancos hipotecarios, la
modificacién de las disposiciones legales de suerte de reduperar el valor
efectivo de los préstamos, la necesidad de que se coordinen recIlprocamente
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las disposiciones legales del gobierno central y local relacionadas con
la instalacidn de agua,potable, serv;clos sanitarios y otros, Por 1o
que toca a los organismos del trabajo, suele decirse que son escasas .
las act1v1dades desarrolladas en relacién con la formacidén vocacional,
especlalmente de adultos, de que es deficiente la coordinacién de las
politicas de previsidn social y de que es necesario programar el
aprovechamiento de.los recursos humanos, La dnica actividad que se
desarrolla corrientemente tiene relacién con la seguridad industrial,
En resumen, puede decirse que la escasez de instrumentos bisicos de
accidén parece ser la cafactgristica de la administracién ﬁﬁblica en
general,

b) Rigidez de lérorganizacién~del gobierno

La rigidez de la orgahizacién del gobiefno es una de las deficiencias
més corrientes Y graves de que adolece el sector miblico. Se observa
tanto en el gobierno cemtral como en los organismos autdénomos, La forma
en que este factor obstaculiza la ejecucién de los nrogramas de
planificacién puede resumirse asi:

i) Existen intereses creados o grupos de presién dentro del
gobierno que se opondrén tenazmente a cualquier intento. para sustraerles
recursos a fin de destinarlos a otros fines, que redundaré en una
disminucién ce su importancla, por ejemplo de los servicios
. administrativos a los servicios econémicos y sociales, o para nuevas y
promisorias actividades camo las que desarrollan los servicios como los
de investigacidén o divulgacién agricola o para iniciar actividades
totalmente mevas, Todo administrador con experiencia sabe que no es
fagil modificar las prioridades ni siquiera cuando aumenta el presupdesto
¥ lo es mucho menos en paises en que el presupuesto es relativamente
estdtico. ' ‘ )

11) Este problema se ha agravado especlélmente por la costumbre
de destinar especiflcamente fondos a diversas dependencias publlcas de
suerte que la parte "no comprometida" del presupuesto es relativamente
pequefia, especlalmente después de deduclr los gastos de defensa, Se
han aplicado diversas medidas para corregir esta situdcién, a saber,
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"asignar® una proporcidn de un nuevo impuesto a fines especificos, que
aunque resuelve un problema transitorio aumenta la rigidez general;
recurrir a la ayuda extranjera para financiar gastos exclusivamente
administrativos o que deberian sufragarse en moneda local; o a veces,
a medidas abiertamente inflacionarias para financiar los gastos
corrientes, por ejemplo los gastos piblicos improductivos. La proporcién
sumamente reducida de fondos para gastos del sector agricola crece a un
ritmo muy lento a pesar de la opinidn contraria de gran ntmero de personas.
iii) La proliferacidn de organismos pablicos auténomos y su sistema

de financiamiento contribuye enormemente a aumentar la rigidez de la
orggnizaci6n del gobierno por cuanto reduce la flexibilidad del gobierno
para formular politicas, que se ve obligado con renuencia a desarrollar
programas de baja prioridad, y porque generaliza la practica de vincular
recursos con derendencias establecidas,

iv) La politica de personal, o mis bien la falta de ella producen
el miamo efecto, especialmente cuando el gobierno esta obligado, a
veces por la constitucidn, a garantizar la estabilidad en el cargo a
los funcionarios pliblicos o cuando el empleo en el gobierno sirve
para encubrir el desempleo,

v) La relacidn entre el ejecutivo y el legislativo en muchos
palses restringe la flexibilidad y la libertad de aceién del ejecutivo
incluso en las tareas adainistrativas de rutina.

c) El concepto de plana mayor en el goblerno

Se ha progresado mucho en relacidn con el reconocimiento de las
funciones de las labores de asesoramiento, que se manifiesta principal-
mente en una mayor comprensiéﬂ‘de la necesidad de planificar y programar,
Los conceptos concretos sobre la naturaleza de los trabajos de
asesoramiento se encuentran en constante evolucidén, La parte menos
clara todavia parece ser la relacién entre la acumulacidn de antecedentes
¥ la adopcidn directa de decisiones relacionadas con importantes
problemas practicose Por ejemplo, aunque quizé sea cierto que es mas
conveniente encargar los estudios de factibilidad relacionados con
proyectos que se realizan fuera del gobierno (o fuera del gobierno central)
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a firmas consultoras con fines de lucro, los estudios preliminares
deberian ser efectuados por empleados piblicos corrientes y a;simiano la
evaluacién posterior de los estudios pormenorizadoss Ademas es
conveniente que el organismo asesor efectlie ocasionalmente también
algunos estudios de factibilidad, En el caso contrario, no se cumpliran
Jjamés dos requisitos esenciales del proceso de adopcidn de decisiones:
a) que la evaluacién final sea efectuada por empleados publicos que sblo
son leales a su goblemo; y b) que se adquiera gradualmente experiencia
para juzgar los problemas degran importancia nacional,

Quizd sea mejor encargar los estudios que sirven de base a los
organismos piblicos para adoptar laspoliticas, y que tienen relacidn con
la planificacién y la programacidén de los proyectos que-campeten a las
dependencias pliblicas, a las mismas dependencias, por la sencilla razdn
de que sl a la dependencia puede encargirsele la responsabilidad de la
ejecucidn, también debiera asumir la responsa.bllldad de la programacidne

d) La especializacién en el gobierno

En la mayoria de los casos, la ejecucidn de los programas esté
vinculada con la gran afluencia de nuevos tipos de especialistas al
gobierno, -Hay algunos programas que tienen pocas posibilidades de ser
llevados a la practica sin este apoyo. Aunque en general no se exagera
cuando se hace hinéa.pié en la necesidad de contar con mayor personal
calificado, quizd se interpreten mal algunas facetas del problema que
se reflejan en la administracidn plblica.

- A veces resulta sorprendente desoubrir cuantos programas pueden
llevarse satisfactoriamente a la practica con el material humano de que se
dispone, aunque esto contradiga predicciones anteriores, El problema
inmediato y mis urgente consiste probablemente en descubrir cémo pueden
aprovecharse major los conocimientos disponibless No es raro encontrar
mano de obra muy calificada que permanece ociosa, al mismo tiempo que las
estadisticas reflejan gran escasez de dicha mano de obra, El sistema de
servicio civil de carrera contribuiria tal vez enormemente a resolver
este problema. Desgraciadamente se trata de un problema a largo plazo.
Entretanto se necesita adoptar medidas provisionales para elevar la
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proeductividad de la mano de obra especializada en el gobierno mediante
una mejor distribucién de recursos, incentivos esveciales, una politica
adecuada de remuneraciones, y sobre todo encontrar, a través del lide-
razgo adecuado, la forma de interesar a esas personas para que trabajen
en los programas de importancia trascendental. Is muy posible que haya
que modificar radicalmente los sistemas de adiestramiento; existen varias
escuelas de administracién piblica de calidad, que con la colaboracién
de expertos, podrian dirigir vastos programas de formacién en el trabajo,
que tal vez sean los que m4s se necesitan cuando se inicia un nuevo
programa y quizd los mds fructiferos especialmente cuando estdn destinados
a los funcionarios de categoria intermedia e intermedia superior. Para
poner el problema en su justa perspectiva, sélo basta decir que la enorme
escasez de mano de obra calificada es universal y siempre tiene relacién
con metas razonables de crecimiento econémico, Es diffcil generalizar
sobre la materia cuando no existen estudios previos, que si se orientaran
hacia fines prdcticos serlan de gran utilidad.

e) Principios de politica pdblica en el gobierno

Uno de los factores importantes de la adminiétracién pdblica eficiente

ha sido siempre el conocimiento adecuado de los principios de politica
piblica, Las interpretaciones erradas més corrientes y mds perjudiciales
de estos principios han sido las que terminan por diluir la responsabilidad
del gobierno.

Una de los casos a que nos referimos es la delegacién de las
funciones normativas, que competen al gobierno central y a los organismos
autdénomos, Ha habido casos en que se han delegado funciones relacionadas
con la recaudacién de impuestos'y en consecuencia se han depositado los
ingresos por concepto de impuesto en bancos privados antes de que se salden
las cuentas finales con el gobierno. En la misma categoria se clasifican
los casos en que los representantes de grupos privados forman parte de
consejos que asesoran a los organismos piblicos sobre asuntos que competen
exclusivamente al gobierno con respecto a los cuales sélo el gobierno es
regponsable ante el legislativo y el piblico en general,
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Como ejemplo cabe citar la participacién de industrias privadas y de grupos
o personas interesadas en las decisiones adoptadas por la direccién de
industrias respecto de exenciones tributarias vinculadas con la ley de
fomento industrial. Asimismo, los representantes de grupos privados que
son miembros, con arreglo a la tradicién establecida, de las juntas
directivas de los servicios de salud o de educacién, en la précticg no .
asesoran sino que adopt#n decisiones sobre materias ejecutivas de rutina,
Esta forma de procedéf amla indudablemente la eficacia de los organismos
resoectlvos, y en la mayoria de los casos es uno de los factores que
destruye algunos 1ntentos serlos para efectuar reformas a ese respecto,

El procedlmiento aludido en los egemplos citados suele ser descrito
como proceso democritico de partlclpaclén del pdblico en la administra-
cién del gobierno, y en consecuencia como participacién del piblico en
el proceso &e planificacién. &n tanto que dicha participacién puede
ser bien acoglda en general, debe limitarse a una funcién asesora muy
general y no debe ir. en desmedro de la iniciativa, la responsabilldad,
la flexibilidad y la libertad de la administracién publlca una vez que
se adopte una politica,

£) Coordlnacién

La literatura admlnlstrativa acentﬁa a menudo la importancla capltal
de la coordinacién, Algunos autores estlman que "la coordinacién es el
principio determinante de la organlzacién, la forma que contiene todos
los demds principios, el principio y el fin de todo esfuerzo organizado“
De aqui que el efecto global de las fallas administrativas sefialadas ]
anteriormente de ordinario sea la falta de coordinacién, Sin embargo,
el‘principio de coordinacién es'independ;ente y completo desde ei punto
de vista légico, por lo'que debe considerdrselo por separado.

La falta de.coordinagién se atribuye tipicamente a deficiencias en
la divisién de funciones, y por lo tanto, a una distribucién inadecuada
de las responsabilidades, .El caso extremo se daria en una organizacién
rudimentaria; en ella la }alta de coordinacién se deberia a deficiencias
del ministerio o de otro organismo central, es decir, a falta de lidefézgo,

o a la variedad de funciones surgidas al crearse vacios, lo que conduce
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en forma casi automitica a duplicacionmes parciales y totales, Asi
sucede en la agricultura, por ejemplo, especialmente en los servicjos

de divulgacién, la polftica de créditos, etc, Tal situacién seria el
resultado natural de la norma de administracién piblica que expresa

que la delegacién de la autoridad ha de efectuarse en el nivel mds bajo
que sea posible (ejecucién descentralizada de las directrices), mientras
1la responsabilidad (formulacidén de esas directrices) que corresponden
propiamente al gobierno no puede delegarse,

La incompatibilidad de funciones es quizds el ejemplo mds tipico
de falta de coordinacién, si bien no necesariamente el mds frecuente,
Se observa en entidades dirigentes de investigacién, de planificacién
o reguladoras que emprenden actividades operacionales, siendo que
debieran evitarse esas tareas simultdneas y que evidentemente existen
otros organismos a los que pueden encomendarse, Esta situacién se
registra a menudo en actividades de riego, aprovechamiento de recursos
naturales, transporte, créditos, etc.

La distribucién inadecuada de las funciones como un obstdculo
para la coordinacién, se manifiesta con mayor claridad en la falta de
liderazgo, La cﬁrencia de instrumentos que permitan ejercerlo es otro
impedimento para lograr la necesaria coordinacién,

El instrumento mis sencillo de esta indole, asf como el mds
antiguo y tal vez el mds eficiente, es el adoctrinamiento en el propé=
sito camin. Es aqui donde se hace presente la labor asesora, que en
un nivel conceptual algo inferior, es en gran medida un servicio de
conocimientos. La teoria y la técnica administrativa moderna tienden
a destacar la importancia del proceso de decisidén subyacente en todo
el proceso administrativo. El proceso de decisidén puede influir sobre
la coordinacién mediante:

l. Principios que se traducen primordialmente en mecanismos
preestablecidos (built-in), Los ingresos destinados a objetos
especificos (cuentas especiales, cuentas administrativas y fondos
asignados) que mencionamos con anterioridad y que se observan en
los paises estudiados constituyen un ejemplo cldsico de mecanismo
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preestablecido y se oponen al principio-de coordinacién, puesto que es
virtualmente imposible unificar los criterios que rigen actividades
financiadas asf, Siendo automdticos, estos mecanismos no tienen conexién
alguna con directrices coherentes y hacen diffcil determinar un orden de
prelacién, La asignacién inadecuada de prioridad es una de las manifes-
taciones mds comunes de la falta de coordinacién, La tendencia a acaparar
funciones (con la consiguiente duplicacién)-es también un resultado
frecuente de tales principios, Como su alcance en la administracién
piblica es amplio, su eliminacién contribuiria considerablemente a
establecer procesog de decisién m4s racionales y por lo tanto, a lograr
coordinacién.
Los subsidios que se otorgan en etapas diversas al mismo producto
o servicio impiden asimismo la coordinacién, puesto que seguramente
habrén de producirse duplicaciones-y se aplicarén criterios contradictorios,
Quizds los subsidios sean inevitables dentro de una economla en desarrollo,
pero sus efectos negativos se combaten habitualmente a través de estudios
meticulosos practicados por una sola organizacién, divulgando la naturaleza
y magnitud de los subsidics ante el piblico y asigndndoles una fuente dnica,
Una técnica que se utiliza a memudo es la concentracién de todos los
subsidios, o por lo menos de la mayoria de ellos, en un solo presupuesto,
La facultad de imponer gravdmenes, tarifas y precios entregada a
diversos organismos del CGobierno tiene un efecto similar, Existe una
tendencia bastante difundida a encubrir gravédmenes bajo el ropaje de
pagos por concepto de servicios (de servicios de utilidad pdblica, por
ejemplo), y en ocasiones se requiere gran experiencia para descubrir la
verdadera naturaleza de tales pagos, Aplicar una politica adecuada de
tarifas (en los servicios de transporte y comunicaciones, por ejemplo)
es tarea administrativa dificil y engorrosa que no se aprende con
facilidad, Que un ciudadano pueda reclamar beneficiés de diversas
oficinas por la misma causa o percibir legalmente un doble seguro,
también son ejemplos de falta de coordinacién, y derivan de principios
contradictorios mds que de responsabilidades contradictorias, Algo
similar sucede cuando los diferentes segmentos de la organizacién educacional
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preparan programas que se cifien a principios o filosoffas opuestas.
En tales casos, por lo general se observa una desarticulacidén de las
diversas fasos del programa de ensefianza, subutilizacidén de los
laboratorios, dificil adaptacidn del sistema a las necesidades
cambiantes de la econamia, etc, ,

2, Técnicas cient{ficas complejass Los gobiernos modernos disponen
de muchas técnicas de esta indole, la mayoria de naturaleza interdiscipli-
naria, en las que la sociologia, la economfa, las matemdticas y la
ingenieria asumen el papel adecuado., Bien conocidos son los anidlisis de
sistema®, la investigacién operativa, las teorfas de las decisiones
sobre asignacién de capital. La mayoria de estas técnicas, aunque no
todas, exigen un material estadistico complejo y una elaboracién cabal
de los datos, Empero, el mejoramiento del proceso de decisién elevando
la eficacia de ciertos principios (véase el pdrrafo 1 anterior) tiene
mayor trascendencia porque su eficacia es mds universal, y su adopcidn
garantiza que las técnicas cientificas mds complejas no se empleardn
solamente para fines de estudio, sino que se aplicardn también en la
formulacién misna de las directrices, Pero en algunos casos, y especial-
mente en relacién con el andlisis de sistemas, las técnicas empleadas
pueden hacer nucho por transformar la organizacién misma, a través del
adoctrinamiento y por la necesidad de reemplazar procedimientos
anticuados, o a través de un cambio en las relaciones internas de la
organizacién., Evidentemente, algunas esferas de actividad se hallan
mis afectas que otras a estas técnicas, pero en todo caso, su empleo
depende de los especialistas disponibles, Por otra parte, se ha
observado a mernudo que, aplicadas a la adopeién de decisiones en casos
cuyos perfiles sean definidos, estas técnicas irrogan pérdidas de
tiempo, De hecho, podrian obstaculizar el proceso de adoctrinamiento

basado en la consolidacidén de un sentimiento de finalidad que se halla
estrechamente vinculado a la ejecucién de una tarea.

/Los peores



Los peores ejemplos de falﬁa de coordinacién se producen cuando
los diferentes aspectos del fendmeno aparecen en forma simulténea,
En esos casos, generalmsnte existe una estrecha relacién .entre la falta
de coordinacién debida a una definicién deficiente de las funclones, el
efecto adverso de principios contradictorios y la falta de planeamiento
en el éonjunﬁo del sistema, Esto se observa con mayor frecuencia eﬁ .
los sistemas de seguridéd social, Las numerosas Céjas de Seguro Social
no 8élo se basan en'principios diferentes, sino que sus relaciones .
reciprocas no se han coordinado desde el punto de vista de sus ;
directrices y disposicipnes administrativas, ni de su efecto global
sobre la economfa de la nacién, sobre ihcentivosisociaies beneficiosos,
sobre el presupuesto gubernamental j sobre la actitud de la poblacién
hacia el Gobierno, . .

g) Or ggg;gggs auténomos eatatales y s emlestatales

Las organizaciones autdénomas gubernamentales merecen examinarse
separadamente por el papel especial~qﬁe desempefian en la administracién
piblica de los paises latinoamericanos Y porque son un instrunento de
planificacién de suma importancia.

Los organismos auténamos se crearon ante todo en un esfuerzo
por escapar a la_centralizacién excesiva de funciones en manos del
Gobierno central, a la rigidez y 1en£itud de sus trémites y a la
ineficiencia de sus ﬁrocedimientos en materia de presupuesto y de
personal, Por lo tanto, es de sumo interés analizar hasta ‘qué punto han
logrado corregir esos males, y cuél es su influencia sobre la estructura
administrativa general del Gobierno. Al resnecto, se ha recalcado
especlalmente que las empresas de indole eminentemente comercial o
industrial necesitan gran flexlbllldad, flexibilidad que no otorgan las
normas prevalecientes en la administracién piblica,

Atendiendc a sus furiciones, los organismos auténomos estatales
pueden clasificarse en: =~ t T
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1) organismos de desarrollo (de la economfa en general o de
desarrollo econdmico de determinadas regiones, cuencas
hidrogréficas, etc,);

2) empresas industriales (que producen bienes industriales);

3) organismos de promocién (como el Instituto de Pramocidn
Industrial);

4) transporte y servicios de comnicacidn;

5) servicios financieros (bancos, etc.); .

6) otros servicios econdmicos (energfa eléctrica, agua, etc,);.

7) organismos que se ocupan de obras pblicas (vivienda,
riego, etc.); .

8) servicios sociales, incluida la educacién (servicios de salud,
de divulgacién agricola);

9) organismos de investigacidn;

10) organismos de planeamiento;

11) organismos que coordinan determinadas directrices pitlicas
(de educacién, etc.);

12) organismos que prestan servicios de administracién, incluidos
los de tipo normativo (concesién de permisos, adjudicacién de
reclamaciones, fijacién de tarifas, etc,);

13) organismos que atienden a las necesidades internas de
gobierno (imprentas, empresas proveedoras de parte de los
productos requeridos por algunas dependencias),

La magnitud del problema se hace evidente si se considera que

s86lo en contadas ocasiones ha sido posible obtener algo que se

aproxime a una enumeracién completa de los organismos auténomos. Sus
contactos con las entidades dirigentes del Gobierno central han sido
esporddicas e irregulares, cosa Que era de esperar., Un examen

de las lista de organismos auténomos quizd baste para mostrar que la
inclusién de algunos de ellos dentro de esta categoria no se conjuga con
la exigencia de flexibilidad. Este aserto se aplica a los servicios
administrativos internos, puesto que en todo caso funcionan de acuerdo
con normas claramente estipuladas. Su calidad de organismos autdénomos
puede deberse a una interpretacién errdénea del concepto de flexibilidad o
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a razones de expedicién; un ejemplo de este §ltimo caso es la creacién
de una entidad auténoma cuando los derechos de precedéncia de los
empleados de las unidades existentes impiden la contratacién adecuada

de personal especializado., La inclusién de las entidades que aplican o
dictan normas piblicas. entre los organismos auténomos se oponen a los
principios de administracién piblica, pues diluye al ﬁﬁ;imo'la'respon-
sabilidad del Gobierno. Si los servicios de difusién agricola (acti-
vidad fundamental del Ministerio de Agricultura), la programacién y
coordinacién de la ensefianza, o' las funciones preventivas de los servicios
de salud quedan fuera de los ministerios, los ministros se ven despo-
jados de la funcién de liderazgo (que es insustituible), y los ministerios
pierden un instrumento necesario para lograr la coordinacién, disminu-
yendo asi considerablemente sus posibilidades de llevar a cabo una labor
dindmica y creadora, A menudo la creacién de un organismo auténomo ha
logrado elevar la eficiencia en diversos grados y reducir los efectos

de la excesiva centralizacidén, pero no cabe duda que ha ‘conducido a una
mayor centralizacidén en el sector restante del Gobierno central, El
debilitamiento progresivo del Gobierno central hace proliferar tramita=
ciones enojosas' y procedimientos engorrosos y lleva a un désprestigio -
inquietante de la administracién piblica; a la larga, quizds haya redu-
cido la eficiencia de todo el sector publico, Por lo demds, la falta

de coordinacién provocada por la fragmentacién desmedida de la organi-
zacién gubernamental con frecuencia provoca duplicaciones parciales o
totales. Algunos organismos se perpetudan indefinidamente por mera inercia,
¥ su financiamiento a menudo contribuye a deformar severamente el orden
de prelacidén establecido. Puesto que la accién a través de organismos
auténomos goza hoy de aceptacidén, a veces exige aumentar innecesaria-
mente la intervencién del Gobierno, cuando hubiese bastado una implan-
tacidén enérgica de las directrices gubernamentales; esto conduce a la
utilizacién ineficiente de recursos e impone esfuerzos innecesarios

al Gobierno, ‘
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Vemos asf que hace falta m4s investigacién sistemitica que permita
establecer claramente las circunstancias en que es aconsejable crear un
organismo auténomo, el grado de autonomfa que &ste requiere para el
desempefio eficiente de sus funciones, y el sistema m&s adecuado para su
administracién interna, Sin embargo, ya en esta etapa podrfa sugerirse
que la inclusién en la categorfa de los orgenismos auténomos phblicos
estarfa justificada por la necesidad de emplear algunas pruebas objetivas
respecto del resultado econémico de su labor, Un ejemplo muy claro serfa
el ingreso al mercado de una empresa pdblica que competirfa con las
empresas privadas o las sustituirfa con el fin de eliminar la amenaza
de los monopolios. Por otra parte, habrfa que excluir a los organismos
que aplican las directrices pfiblicas que surgen dfa a dfa, y que por lo
tanto, no pueden alcanzar flexibilidad efectiva en materia de directrices
fundamentales, excepto violando las normas de responsabilidad guberna~
mental y traicionando su funcién coordinadora.

Aun en la esfera de actividades donde existe consenso mds o menos
general sobre la utilidad de los organismos auténomos (la esfera de las
enpresas eminentemente comerciales e industriales), surgen muchos
problemas administrativos cuyas soluciones son discutibles o confusas.
Algunos de estos problemas se refieren at ’

a) Modalidad de financiamiento de estas empresas: sucede a menudo

que no se han establecide normas definidas, y que la modalidad de finan-
ciamiento varfa desde transferencias presnpuestarias directas (o con més
frecuencia, transferencias tributarias) a préstamos bancarios, con nume-
rosas vafiaciones intermedias que a veces se combinan, No est4 claro

si el Gobierno no efectda las transferencias en calidad de subsidio o
como inversida de capital en la empresa sujeta a la forma habitual de
amortizacién y percepcifn de utilidades.s De aquf que el balance no
pueda establecer claramente el estado efectivo de las finanzas de la
empresa, Tampoco estén bien definidas las obligaciones y deberes recf-
procos de las empresas y la Tesorerfa, lo que va en detrimento de_las
finanzas del Gobierno y del sano pensamiento econémico de todo el

sector péblico.
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b) Ventajas y desventajas de la estructura juridica de la empresa

industrial: Esta estructura presenta grandes diferencias a través del

mundo; algunas economfas prefieren las organizaciones sujetas a.la ley
general de sociedades anénimas, mientras otras favorecen un tipo de
sociedad de capital establecida pof ley especial, Existen también al gunas
formas intermedias, que presentan diversas veﬁtajas y desventajas, pero
que evidentemente se han adoptado mds que nada por respéto a tradiciones
nacionales, \

c) Composicién del directorio, su designacién, su papel en la
administracién interna de la empresa y su responsabilidad ante el

Gobierno central: Este es probablemente uno de los problemas mds deli-

cados y engorrosos, no sélo respecto de las emnresas industriales,
Aunque la participacién miblica en el directorio es a vecés bien acogida,
surge de ella un problema que debe encararse con gran perspicacia: la
excesiva influencia de los grupos de presién,

d) La polftica de precios de tales empresas, y especialmente de los
servicios de utilidad piblica, a menudo es inadecuada y contribuye a la .
escasez de capital, a la mala distribucién de los recursos, a la escualidez
de los fondos de reservas y al bajo nivel de los servicios que recibe la
poblacién, )

Un grupo especial dentro de los organismos piblicos auténcmos son
las corporaciones de desarrollo general, organizadas como tales o bajo
la forma de bancos de desarrollo., Los ejemplos mis destacados en América
Latina son la Corporacién de Reconstruccién y Fomento de Chile (CORFO) y
la Corporacién Nacional Financiera de México.' Ambas tienen caracteris-
ticae especialisimas, por lo que los estudios sobre organizaciones
autdénomas harfan bien en examinarlas separadamente, Esos estudios deberian
incluir la ‘conveniencia de delegar en los organismos auténomos funciones
que corresponden en propiedad al Gobierno central, en esta década en que
la planificacién gubernamental se considera una actividad normal del
Gobierno, (planeamiento nacional, negociaciones de préstamos extranjeros,
investigacién efectuada por organismos gubernamentales y la conveniencia
de estos organismos actden sirmlténeamente como empresario, financista,

3
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gerente, supervisor, sociedad de cartera (holding), elaborador de programas
especificos, organismo de asistencia técnica, etc.). Vistas las grandes
realizaciones de este tipo de organismos, realizaciones que podriamcs
1lamar histéricas, habrd que encarar este tema con criterio amplio y gran
sentido prdctico, con miras a soluciones factibles,

2, Desarrollo de los mecanismos de integracidn del proceso de

plareamiento
La merma de la eficacia de los instrumentos de planificacién cuando

se les emplea aisladamente es un factor que limita severamente la puesta
en marcha de un proceso de planeamiento, lLa necesidad de delinear y
elevar a la préctica politicas complementarias determina habitualmente
una gran interdependencia de las medidas que han de adoptarse, Asi, el
uso eficaz de las exsnciones tributarias, los mirgenes de depreciacidn,
etc., para fines de fomento dependen de la posibilidad de sistematizar
los criterios que rigen la tributacién, y del mejoramiento del rodaje
administrativo, Por otra parte, es casi imposible perfeccionar la admi-
nistracién tributaria sin una unificacidén de criterios y una definicién
clara de principios, El mejoramiento de los servicios de divulgacidn
agricola se logra primordialmente a través de la investigacién y por
disposiciones adecuadas de crédito, etc. Sin embargo, el problema no
estriba s6lo en la interdependencia de los medios de accién; en muchas
esferas, estc entrafia una interdependencia de los principios fundamen=-
tales y de los medios de accién, que, de lograrse, conducirfa a una
auténtica coordinacién,

El mejoramiento del sistema de seguridad social presenta un ejemplo
clédsico de la interdependencia de los cambios que sufren los principios
¥ las técnicas (medios de accidn), La educacién y la agricultura presentan
también caracteristicas similares, aunque a primera vista parecen menos
evidentes, La unificacién mdxima de criterios y técnicas en un todo
coherente constituye lo que se ha llamado una reforma estructural, Sin
embargo, en muchos campos puede llegarse a una adecuacién reciproca de
principios y medios de accién sin recurrir a reformas estructurales,
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En este proceso de integracién, esencia del proceso de planeamiento,
tiene gran importancia el elemento tiempo, puesto que los nuevos rumbos
se definen sobre la base de generaliiéciones extraldas de pasadas expe=~
riencias y adaptadas contimuamente a circunstancias cambiantes, Cuando
existe una administracién piblica rudimentaria e instituciones muy rigidas
(condiciones analizadas en la primera parte de este capitulo); el proceso
de cambio se desenvuelve impulsado por medidas que -se aplican a las acti-
vidades bdsicas, por la sola 1l6gica de los acontecimientos, ¥ p9r~la
presién constante de ruevas fuerzas, En otras palabras,'la flanifigacién
aumenta su alcancg.y profundidad junto con ampliarse e integrarse las
actividades gomplémeﬁtariﬁs. o . '

La combinacién de principios y técnicas que se ha sefialado aqui
como caracteristica de un proceso creciente.de planificacién, encuentra
en el nivel sectorial las mayores oportunidades de consolidarse, Sin
embargo, en ese nivel es dificil ejercer el liderazgo porlla existencia
de intereses creados, por el cardcter rudimentario de la organizacién
ministeriai, ¥ por la fragmentacién administrativa que deriva . de la,
proliferacién de organismos auténamos, factores todos que dificultan
la iniciacidn del proceso, Estas condiciones se traducen generalmente en
obstdculos al proceso de comunicacién, -con la consiguiente incoherencia
del subsistema y la dispersién al azar de responsabilidad de decidir,

Cuando asi sucede, sélo podrd asumir ese liderazgo la cispide del
sistema de planificacién, es decir, el organismo central de planeamiento,
Este organismo habr4 de seleccionar algunos proyectos principales a .
los que se haya dado la forma de entidades administrativas independientes,
que puedan controlarse desde arriba, y cuya magnitud les permita
actuar como acelerador del proceso de integracién, en el sentido que
hemos seflalado, Los proyectos que se seleccionen serdn generaimente de‘
infraestructura, estardn destinados a eliminar algin estrangulamiénto
severo en la industria o explotarédn recursos naturales de importancia;
en estos proyectos es caracteristica frecuente la magnitud de sus
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efectos indirectos (spillover effects).lg/ Siendo este curso de accidn

el mids evidente, en esa coyuntura del proceso de planificacién existen
grandes probabilidades de que se asigne prioridad a esos proyectos,
combindndose asi felizmente lo posible con lo conveniente, y d4ndose
al organismo central un papel rector dentro del esfuerzo nacional de
desarrollo, Por lo demds, este camino coincide también con la opinién
expresada por algunos autores en el sentido de que es imposible descen=
tralizar antes de haber centralizado el poder administrativo,

Sin embargo, no deben alentarse grandes ilusiones respecto a la
naturaleza de este tipo de planificacién. Es sélo planificacién parcial
limitada a menudo a una parte del sector piblico, aunque en esta etapa
se requieran ya medidas gubernamentales de polftica y exista el ambiente
propicio para impulsar los estudios econémicos de recursos naturales.
Esta descripcién tiende a simplificar la tendencia real de los
acontecimientos, que presenta caracteristicas peculiares a cada pais,
debido ante todo a la naturaleza diferente del poder politico en los
diversos paises, y a las consiguientes diferencias de los instrumentos
empleados para llevar a cabo tal planificacién. En esta categoria de
planificacién muy amplia, puede incluirse la organizacidn planificadora
de Chile y México, donde €l planeamiento ha sido dirigido centralmente
e inspirado por un propdcito comin, aunque las oficinas centrales de
planificacién tienen poccs afios de existencia, En esta etapa, la
planificacién difiere ampliamente entre un pafs y otro en aspectos como
el impulso a los proyectos del sector privado, y la naturaleza de la
actividad general, que quizds adquiera gradualmente las caracteristicas
de una planificacién sectorial,

10/ Los efectos indirectos se definen como los "efectos de la accién
de algunas unidades dirigentes sobre las actividades de otras, y
qQue no se hacen sentir directamente sobre el primer grupo". En
economia, esos efectos indirectos se denominan a menudo "economias
externas y deseconamias externas". Ronald N. McKean, Efficiency

in Govermment through Systems Analysis, John Wiley and Sons, Inc.,
1958, pdgina 134,
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De aquif que en la mayoria de los casos la planificacién sectorial
sélo pueda ser una segunda etapa. ‘E1 proceso de coordinacién e
integracién crecientes, considerado como caracteristica de un auténtico
proceso de planificacién, requiere el impulso de un mimero mayor de
factores que la fase anterior, que podria denominarse etapa inicial
previa a la planificacién., En esta segunda etapa, son caracteristicas
indispensables de un plan de accién el liderazgo del Ministro, una labor
asesora y una programacién adecuadas, la revisién completa del mecanismo
gubernamental (lo que entrafiarfa una modificacién de su cardcter
rudimentario), la formacién de un micleo especializado vigoroso dentro
del Ministerio, un cambio en las relaciones de los organismos auténomos
con el Ministerio, una comprensién cabal del papel de la investigaciénm,
una activacién gradual del sector privado y la integracién de los grupos
de presién a un objetivo camin, Al respecto, tiene gran utilidad el
concepto de sistema extraido de la teoria moderna de administracién, Se
le ha concebido como un instrumento analftico que ayuda a interpretar e
integrar una amplia gama de datos en un todo significativo, y en &l se
ha dado gran importancia a la utilidad de los estudios multidisciplinarios,
especialmente en.la investigacién de diversos mecanismos de planificacién,
"La teorfa de los sistemas es andloga al principio de integracién de las
partes dentro del todo ... Se definird el sistema como una variedad de
componentes destinados a lograr determinado objetivo en conformidad con
un plan .., La investigacién de operaciones se considera a menudo
un enfoque multidisciplinario para la solucién de los problemas oea
La teoria de la organizacién abarca conceptos de economia, sociologia,
ingenieria, psicologfa, fisiologfa y antropologfa. La solucién de
problemas y la adopcién de decisiones se estdn convirtiendo en focos
de estudio e investigacién que exigen el concurso de numerosas disciplinas.“;;/

11/ Richard A, Johnson, Fremont E, Kast y James E. Rosenzweig,

Theory and Management of Systems. McGraw Hill Book Company,
'ITXCQ’ 19 3‘ e
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El concepto de sistema no es menos Gtil por eliminar la divisién estricta
de funciones en econémicas, financieras, administrativas, tecnolégicas,
etc., a 1la que puede achacarse en parte la escasa eficacia de los

planes y la preocupacién desmedida de los expertos en administracién

por detalles nimios, Los sectores habrdn de considerarse de preferencia
como vastos sistemas de los que forman parte los programas y proyectos;
los expertos en materia de administracién deberén tener conocimiento
cabal de los programas para convertir su obra en parte integrante del
sistema,

En algunos paises puede discenirse algo que se aproxima a una
auténtica planificacién sectorial, Sin embargo, la importancia del
liderazgo central aumentarfa més que disminuirfa, aun en la etapa de
planificacién sectorial, Algunas de las reformas indjspensables para
una planificacién sectorial bien entendida sélo pueden ejecutarse bajo
la direccién del jefe ejecutivo méximo (la reforma tributaria, por
ejemplo); algunos principios tienen aplicacién general en todo el Gobierno
(fijacidn adecuada de tarifas para los servicios de utilidad ptblica,
reforma administrativa, etc.); algunos prograﬁas tienen profundo significado

politico (reformas estructurales), y algunas técnicas sélo se justifican
8i su aceptacidén es mis o menos universal (presupuesto por programas,
contebilidad adecuada, etc.).

Cabe sefialar que el presente andlisis comienza dando por sentadas
las limitaciones actuales de la administracién pdblica, y trata de
mostrar el funcionamiento de los principios de coordinacién y el valor
de un enfoque que reconoce la interdependencia dinidmica de las partes
dentro de un sistema unificado de planificacién orgdnica., Pese a suponer
que todos los instrumentos de planificacién (de indole econdmica,
financiera, cientifica y administrativa) tienen igual importancia y son
igualmente interdependientes dentro del sistema de planeamiento, el punto
de partida ha sido la administracién pdblica, y los instrumentos que se
analizan pormenorizadamente pertenecen a ese sector,
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V. REFORMA ADMINISTRATIVA

La necesidad de mejorar la administracioﬁ piblica latinoamericana
para lograr una planificacidn eficiente es un concepto que alcanza
creciente difusién y vigor. 3 _

Para los fines de este documento, el sistema de planificacidn'se
ha definido como un subsistema del sistema mds amplio que es la adminis-
tracién piblica, A diferencia del sistema .general, tiene objetivos
concretos, la mayoria de.ellos cuantitativos, que deben cumplirse en un
plazo dado, De aquf que estas caracteristicas tiendan a camﬁiar con
toda modificacién de los objetivos, que por principio debe efectuarse
en forma mds o menos periddica, EI dinamismo del subsistema es una
consecuencia 1ldgica de su propia na;urale;a. Vista deqde'éste aﬁgulp, la
administracidén pdblica es una premisa de planificacién para el sﬁbsistema;
a la larga, la naéuraloza.de la premisa de planificécidn puede variar es
decir, respecto de los planes a largo plazo, pero no de aquellos a plazo
corto o mediano,. ‘ i ‘ .

El sistema de planificacién incluye efectivamente, o pretende
incluir, elementos destacados de los sectores privado vy semi-piblico,

Sin embargo, la colaboracién de los sectores privado o semi-pdblico con
un objetivo cciadn, o el,gstableciﬁiento de organismos dedicados & dicha
colaboracién, se emprende bajo la direccién de los organismos del
Gobierno y en conformidad con la politica pdblica. Por definicidn, la
administracién pdblica desempefia un papel indispensable dentro de la
planificacién y no puede ser sustituida por otros grupos de poder en

la comunidéd. Pgra ser efectivo, el liderazgo exige ciertas condiciones;
ademds de reguerir metas definidas, necesita disponer de medios adecuados
de accién, 2 :“ \ ~

Kl supremo desaffo al liderazgo en la administracién pdblica es
la manera de poner fin a la disociacidn entre ios principios y los
instrumentos dé‘accidn, disociacién que se ha descrito anteriormente como
el mayor obstdculo para activar las fuerzas integradoras de la planifi-
cacién, Es probable que esta disociacién sélo pueda eliminarse a través
de un liderazgo polftico, por los problemas fundamentales que ella entrafia,

/La actual
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1a actual fragmentacién de la administracién pidblica ha de considerarse
ante todo como uno de los aspectos del problema .del liderazgo en la
administracién pdblica,

Los planificadores que buscan medios de ejecucién estdn buscando
un modelo moderno para la administracién pdblica, Entre los principales
componentes del modelo se ' cuentan: racionalidad y universalidad (dando
gran importancia a la eficiencia y a la contratacién de personal sobre
la base de su competencia); disecrecién (acentuando el criterio y la
iniciativa personal, la aceptacidn de responsabilidades y el uso cabal de
poderes discrecionales dentro de las normas) y destreza (acentuando la
competencia técnica como la caracterlstica principal de un grupo organi-~
zado y la autodisciplina y autoregulacién dentro del grupo con el fin
de mantener su estdndar de capacitacién)}-y Al parecer, todas estas
actitudes resultan valiosas para una nacién que inicia el camino de la
planificacién para el desarrollo.

.De tales actitudes emarnan lé6gicamente algunas normes de conducta
como la conformidad con el rdgimen jurldico (los actos de lcs funcionarios
piblicos deben tener justirficacién legal y no emancn de un comportamiento
arbitrario), neutralidad y anonimato (los funcionarios piblicos deben
poner en prdctica directrices que quizds se oponen a actitudes personales
emanadas de su formacién y de su posicién sccial). Los requisitos
habituales para hacer carrera dentro del servicio civil basados en un
sistema de méritos, coinciden también con este modelo, Entre ellos se
cuentan la contratacién por concursos; establecimiento de un sistema de
clasificacién de los emplens segdn sus funciones, responsabilidades y
deberes; ascensos sobre la base de aptitudes con el fin de alentar el
ingreso a la carrera administrativa y de evitar favoritizmos de toda Indole;
sistema uniforme de salarios y pensiones destinado a brindar estabilidad
dentro del servicio y mayor productividad, etc., Cabe agregar que en el
servicio civil existe también el concepto de administracién cientifica,
que destaca la estructura racional de las funciones, las lIneas definidas
de autoridad, y la expedicidn de los procedimientos.

No es éste el lugar apropiado para examinar en detalle la adapta-
bilidad del modelo, basado principalmente en las teorfas del conocido

12/ Pfiffner-Presthus, Public Administration, The Ronald Press Company,
Nueva York, p. 83. /sociblogo Max Web:
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sociélogo Max Weber y de sus seguidores, a la sociedad de mediados del
siglo XX, Se supone que el conjunto de actitudes, metas, normas de conducta
y estructura administrativa que representa el modelo constituyen obje-
tivos recomendables; lo' que se ha dado en denominar reforma administra-
tiva est4 destinada justamente a alcanzarlos,

La necesidad de modificar el modelo mencionado y, po} lo tanto, el
enfoque de valores que éste representa, sugiere algunas observaciones.
En la sociedad occidental, el sistema de méritos ha surgido gradualmente '
junto-al Estado moderno; al emerger el estado asistencial y la socigdad
industrial, é;istia ya el nicleo bdsico del servicio civil y se habfan
establecido los principios que hacfan de é1 una carrera, El proceso de
su adaptacién a las necesidades del estado contempordneo, por lo tanto, no
ha sido demasiado diffcil. No sucede asI en los paises en desarrollo,
donde el servicio civil no s6lo debe adaptarse al estado moderno, sino
parvicipar en la transformecién del estado tradicional. De aquf que la
neutralidad y el anonimato tengan’ un valor limitado., Por el'céntrario;
el nuevo servicio civil de los palses en desarrollo necesita acentuar la,
importancia del liderazgo y el sentido de finalidad de sus esferas supe-
riores, junto con valores ‘como la racionalidad, la igualdad de 6pertunidades,
la especializacién, etc, A Es evidente que la modificacién sugerida del
modelo occideatal puede tener'répercusionés trascendentales sobre la
estrategia que se adopte.para introducir el sistema de méritos.

A menudo, los esfuerzos por poner en marcha una reforma administra-
tiva se han iniciado con 12 reestructuracién de los hinisterios, mejora- .
miento de procedimientoé y modificaciones en la politica de personal,
medidas inspiradas en los principios de la administracién cientifica, En
algunas circunstancias, eétos esfuerzos son estériles, Nunéa ha sido l
fécil efectuar cambios interministeriales o intraminiéteriales én pais
alguno, puesto que los ministerios representan intereses politicos y
tradiciones poderosas. En la prictica, el argumento més convincente’
en favor de una modificacién de la estructura ministerial no es su
irracionalidad actual, sino la fuerza dindmica y creadora de nuevas
funciones. El andlisis del cardcter rudimentario de la administracién
pdblica, sin embargo, ha revelado la ausencia de tales fuerzas, En
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numerosos ministerios, el problema prineipal no reside en la ineficiencia
de una estructura que impide coordinar y planificar, sino en la falta de
funciones sustantivas, Asimismo, quizds sea indtil perfeccionar proce-~
dimientos selecoionados de contabilidad sin modificar todo el sistema
contable (en especial la divisién de funciones antes de efectuar la
auditorfa y despuds de efectuar la auditorfa) y dar mayor precisién a los
informes financieros, Los frecuentes cambios en los procedimientos y
funciones secundarias, inevitables cuando no se modifican los sistemas
mds amplios. quizd4s refuercen la tendencia prevaleciente a acentuar en
forma indebida los aspectos formales de la organizacién que pueden
atribuirse a la tradicién de definir meticulosamente las diversas fases
de la accién gubernamental por medios legislativos. Numerosos funcionarios
superiores de América Latina han observado que 1o que se necesita no son
cambios legislativos, sino estabilidad de las leyes. Esta afirmacién no
contradice la falta de flexibilidad provocada por una acentuicién desme~
dida de los aspectos legislativos de la organizacién; por el contrario,
prcbabiemente exista estrecha relacién entre ambas cosas. En realidad,
ningdn pais del mundo ha alcanzado la perfeccién en sus leyes, proce-
dimientos y estructuras administrativas; los mejores gobiernos se basan
en una interpretacidén dindmica de ellos. No seria de extrafiar que el
término Madministracidn cientifica" haya servido a muchos como vdlvula

de escape para eludir el problema vital, quizds porque los problemas
vitales entrafian siempre cuestiones de principios o la aceptacidn de
programas nuevos que infundan vida a las organizaciones. El planeamiento
ha contribuido a mejorar la administracién pdblica proveyéndola de nuevas
motivaciones y de criterics m#s adecuados de polltica piblica., Igual-
mente, la ciencia administrativa ha contribuido a la planificacién
suministrando un marco que permite unificar los principios, técnicas y
programas de polftica pdblica en un sistema integral, Este enfoque

hace posible que los planificadores y expertos en administracidén cooperen
estrechamente y adn mds, que los expertos en administracién piblica
conozcan los programas denominados "sustantivos" de modo que su colabora-
¢ién no esté limitada a cambios insignificantes en los procedimientos,
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De aquf .que sea tarea de los expertos en administracién pdblica
preparar una serie de proyectos que podrifan llamarse proyectos de adminis-
tracién, que abarquen vastos campos de accidn y contengan el andlisis
completo del sistema mds adecuado a cada programa cientffico, La adminis-
tracién pdblica, como es natural, tendria que utilizar su experiencia
administrativa prdctica (en algunas actividades determinadas), técnicas
de organizacién y métodos, su conocimiento de los programas, y las °
nuevas técnicas modernas de administracién, derivadas en su mayor parte
del enfoque basado en administracién por sistemas, La limitacién mds
importante a este enfoque‘es la carencia de expertos, A

Los proyectos que mencionamos en pdrrafos anteriores pueden ponerse
en prdctica en forma inmediata cuando existen programas de planificacién .
¥ los expertos reciben instrucciones para actuar de acuerdo con ellos,
pero, como es natural, algunos proyectos entrafian'una polftica a largo
plazo. 'Por lo general, estos #ltimos son los que mds se aproximan a
la visidn tradicional de la reforma administrativa. En forma tipica,
estos proyectos exigen un estudio meticuloso de las interrelaciones entre
el sistema de seguridad social, la politica‘de salarios y la administra-
cidn pdblica, desde el puhto de vista de los jncentivos para lograr la
dedicacién al trabajo (y el trabajo con horario completo, que es
caracterigtica relevante del sistema de méritos) y el establecimiento de
un sistema apropiado de ccntratacién y de ascensos, En ésto se observa
alguna semejanza con.el papel de las reformas estructurales en el.campo
econfmico, - Es evidente que una clasificacién formal-de los empleos .
tendrd poca utilidad sin modificaciones en la polltica a-largo plazo en
materia de salarios y seguridad social; las medidas concretas para tal
fin deberdn proponerse con cabal comprensién de estas relaciones,

Especialmente peligrcso resulta aplicar la teorfa del "gran impulso"
en la administracién pdblica, Muchos programas tienen gran contenido y
utilidad, y éontribuyen considerablemente a mejorar la administracién
pdblica, aunque no pertenezcan a alguna de las categorfas antedichas,
Los ‘expertos en administracién de personal o en organizacién y método los
han descubierto siempre con rapidez; algunos de esos proéramas tienen
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gran importancia estratégica por el alcance de los cambios que preconizanj
no diremos mds sobre ellos, puesto que son bien conocidos y deben seguir
aplicdndose decididamente,

Vemos asl que las rutas que se abren a la reforma administrativa
son tres: 1) consolidarse participando en la formulacién y administracién
de los programas de planeamiento; 2) preparar programas efectivos a largo
plazo de administracién de personal; 3) preparar y poner en prédctica
programas de organizacién y métodos que tengan importancia estratégica,
Es evidente entonces que la reforma administrativa es un programa a

largo plazo, y factible en la misma medida que las partes que la componen.

VI, RACIONALIDAD DEL COMPORTAMIENTO ECONOMICO DEL GOBIERNO

En este documento hemos intentado acentuar la interdependencia de
la planificacién, la elaboracién de presupuesios y los sistemas de
administracidn general, La caracteristica camin md&s relevante de estos
tres sistemas es la import«ncia atribuida a la racionalidad; en 1fneas
generales, la integracién de los criterios que rigen con mayor frecuencia
a los tres sistemas conduce a disposiciones institucionales que elevan la
eficiencia ecciaémica de los negocios publicos, sefialan prioridades y
atienden a los costos. Este tipo de disposiciones institucionales se
definen como una serie de incentivos y criterios, mds que como funciones,
aunque actdan a través de mecanismos especificos., En un contexto similar,
Charles J. Hitch y Roland M. McKean afirman:

"Los esfuerzos de lcs gobiernos por elevar la eficiencia de las
economias con libre empresa estdn dedicados adecuadamente, y en forma
habitual, a hacer que las circunstancias y motivaciones en el mundo real
corresponden Intimamente a las del modelo teérico, mds que a efectuar
tentativas centrales directas de computar asignaciones, produccién y
métodos eficientes de produccidén., Estos esfuerzos estdn destinados
también a mejorar el medio institucional dentro del cual se adoptan las
decisiones descentralizadas, Por ejemplo, ... las actividades de anti-
monopolio del gobierno federal son un intento de reducir prédcticas y
elementos monopolisticos, Han sido escasos los esfuerzos por reforzar la
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motivacidén que significan las utilidades si se exceptdan algunas maniobras
legales destinadas a proteger los intereses de los accionistas frente a
administradores que tiendan a desestimarlos, pero ha existido gran
preocupacién por evitar que los jmpuestos deformen los incentivos derivados
de las utilidades hasta'ei punto de que cesen de.constituir un impulso
hacia soluciones eficaées. Estimamos que (dentro del Gobierno) deberia
ser posible eliminar algunos-de los incentivos pervertidores! 1/

A continuacidn los autores se refieren a la similacién de
nnfcados, a los fondos de existencias y fondos industriales, sugerencias
para aumentar la eficiencia de los proveedores contratantes y para
facilitar el cdlculo econémico dentro de los servicios, etc,

El material de que se dispone sugiere que los gobiernos latino-
americanos por lo-general no aplican prdcticas de tipo comercial. Es
frecuente que, aun en unidades convertidas en organismos auténomos por
requerir flexibilidad comercial, -el sistema tradicional de contabilidad
se emplee en forma muy limitada. Aun dentro del gobierfio central, es
posibls utilizar prdcticas comerciales como la venta de ssrvicios a
otras entidades, suministro-'de equipo pesado, reparaciones, elaboracién’
mecanizada de datos, preparacidn de estadisticas respecto de algunos °
servicios, uso de la imprenta gubernamental, ete., contabilidad de
costos, administracién y rotacién de fondos, contratos de estimmlo, etc,
Existe inmensa variedad. de disposiciones.en ese sentido, cuyo alcance
varia segdn las circunstancias, En muchos casos, se justificaria que
el precio del producto o servicio incluyese la depreciacién y el interds
para hacerlo comparable con el precio en el mercado privado; en algunos
casos, bastarfa emplear las técnicas de centros de costo. En general,
existen amplias posibilidades de introducir el tipo de contabilidad que
ayuda a la gerencia a planificar la actividad de la empresa (management
accounting) en una esfera donde, hasta el momento, se ha considerado como
aspiracién mdxima la aplicacién de una contabilidad tradicional juridico-
financiera; en cambio, los hospitales, etc, pueden emplear cabalmente

13/ Charles J. Hitch y Roland M, McKean, The Economics of :Defense in

the Nuclear Age, Harvard University Press, Cambridge, Mass, 1931,
pdg. 220, Los autores sélo analizan el sector militar del gobierno.
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el sistema de contabilidad segdn valores devengados, tal como se emplea
en una empresa comercial, Algunos principios modificados de este tipo de
contabilidad pueden aplicarse en el Gobierno,

Existen otras técnicas vinculadas en forma més lejana al mismo
problema, pero que presentan similitudes respecto de la reaccidn ante
incentivos adecuados., Las mencionamos aquf sélo para seflalar que la
racionalizacién del comportamiento econémico del Gobierno no se limita a,
incorporar técnicas netamente comerciales en las actividades de gobierno,
sino que constituye un campo muy vasto que exige un examen detenido,

VII. MECANISMOS DE CONTROL

En la mayorla de los palses estudiados en este documento no se ha
configurado adn el mecanismo de control de la planificacién, y s6lo se
ha iniciado el andlisis de sus funciones y técnicas. Sin embargo, las
principales dificultades al respecto son evidentes,

El control tiene por objeto verificar que los planes cumplan sus
objetivos; entrafia un procesamiento de datos durante la fase ejecutiva
del plan y finalizada ésta. Por lo tanto, la primera tarea de cualquier
mecanismo de control en una organizacidn.es asegurarse de que se suministre
y reciba esa informaciéu, La forma de conservar y emplsar la informacién
para fines de control variard enormemente entre un sistema y otrd, as?
como varian los mecanismos de control. Por otra parte, las posibilidades
técnicas de funcionamiento de los mecanismos de control pueden ejercer
alguna influencia sobre el tipo de informacién requerida, aunque ésta
no debe ser mis detallada que lo que requiera el plan y su forma de
ejecucién.,

Para los fines de control, los planes nacionales exijen alguna
informacién bdsica que puede obtenerse a través de los informes finan-
cieros y de otra Indole que prepara habitualmente el gobierno, Lo mismo
sucede respecto de los grandes proyectos de inversién, financiados por orga-
nismos pdblicos, aunque los ejecute totalmente la industria privada, E1
procesamiento de datos financieros mediante los métodos actuales de

Y
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contabilidad a menudo presents deflciencias en.algunos aspectos elementales,
como la actualizacién de los informes, 1a def1nic16h precisa ‘del té&rmino
fgasto”, y la publicidad que debe darse a los 1nformes gubernamentaless

En la mayoria de los casos, habré ne0351dad de grandes cambioe en
las técniecas, organizaulon y tlpo de adlestramlento para que la contabi-
lidad gubernamental cumpla con tales requlsltos bdsicos, De aqul que sea
l6gico dar precedencla a. esos cambios cuando ‘se ideen los mecanismos de
control, ' ) - '

Lograr que los funclonarlos responsables dentro del sistema se
habitden al 1ntercamb10 de 1nformaclones es uno de los preblemas bdsicos
que encara todo mecanismo de control., Algunos funcionarios quizds se
muestren reacios & remitir'informes periédicos a sus superiores, aunque
sean s6lo de rutina, si éstos pueden emplearse para fines de control, Otros
quizés rechacen el-derecho de los drganos gjecutivos a ejercer tal control,
En la mayorfa de los casos sélo gradualmente, cuando los mlembros del
sistema de planificacién. comprenden que el intercambio de 1ﬂformacidn es
dtil, entonces tenderd.a formalizarse esa. forma de transmisién esponténea
de informaciones, La revisisn periédica de reeultados anterlores que
precede a la discusién de-planes. futuros, tiende a incorporarse a la
estructura de la organizacidn, una.vez que. se ha convertido en héblto a
través de mditiples repcticiones, y cuando se la siente 1nd15pensable.

Sélo ertonces se comprende plepamente la importancia de la rev1316n
retrospectiva (feed-back) dentro.del proceso de planeamiento, Esta revisién
se convierte en un método de control del sistema, al reinsertar en é1 los
resultados de su &nterior funcionamiento. - Conspituyehuna'respueéﬁa
automftica a cualquier desviacién del sistema planificédq, ¥y por lo_téhto,
se emplea norralmente.en un contexto mecénico (por ejemplo, al ;perar un
termostato que regula automdticamente un horno en réspuesta ala .
informacién proporcionada- al sistema por el medio). Este concepto se
emplea también ampliamenhte en sistemas soc;ales_(gomo ofgapizacignes en
gran escala), Dentro del sistema de planeamiento,_la“asignaciﬁﬂ periédica
de moneda local o divisas,- de créditos o de .recursos fisicos (recursos
para continuar-la construccién de una carretera o de una central de .
energla eléctrica, por ejemplo) teniendo -en-cuenta su anterior funcionamiento,

/es un



- 55 =

es un mecanlsmo de control que se basa en 1nformaclones retrospectivas, .
Controles de esta indole son eflcaces cuando el sistema de planificacién
tiene madurez suflclente como para aplicarlos. De no ser asi, habrd que .
emplearlos con gran cautela, o

Por regla general los organismos centrales de planificacién no
recurren exclusivamente a controles preestablecidos dentro del sistema de
planeamiento. Se requieren también rev151ones internas con el fin de
evaluar ‘la estrategla global y los proyectos especificos; por lo demis,
los cambios drdsticos en las premisas exijen cambios .en los objetivos, que
deben decidirse en las esferas superiores, El problema m4s frecuente que
plantea este tipo de control es determinar la convenjencia de establecer
una unidad especial que pueda continuar la tarea, o la de crear comités
formados por los funcionarios pfincipaleé del organismo, que celebren
reuniones periddicés o especiales, )

Otro tipo de control que reviste gran importancia potencial es el
emanado de una institueidn como la Contraloria General (es decir, de una
entidad ajena al sistema de planificacién), que puede alcanzar gran efi-
ciencia si encara el control de resultados como una tarea real, sin un
concepto estrecho y legallsta de ella. Este tipo de control habrd de
estar al dia y debera reclblr adecuada publicldad.

La med:is 6n de loq recultados fisicos se considera a veces como un .
tipo diverso de control Sln embargo parece ser una técnica muy dtil
que deberila desarrollarse dentro del marco de los otros mecanismos de
control mencionados en pdrrafos anterlores, si se quiere que no sea sélo
un instrumento administrativo. Las pos1b111dades de esta técnica dependen
generalmente de la madurez del sistema de planificacién y de sus princi-
pales herramientas, |

(OBSERVACIONES FINALES

-, «
. ’

- Este documento, con la ayuda de los instrumentos analfticos de
administracién pdblica, ha intentado seguir el proceso de planificacién con
el fin de exponer problemas especificos del momento actual, mds que con el
fin de darles solucién. Cabe sugerir que la 1fnea de raciocinio que sefala
este estudio deberfa aplicarse en forma sistemdtica por lo menos a algunos

de estos problemas,
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Como una conclusién racional de este andlisis, diremos que el
proceso de planificacién sélo absorberfa los planes que pueden ejecutarse
en un momento determinado, dades las condiciones de la administracién
pdblica, la comprensién de los principios de politica pdblica, los instru-
mentos econémicos, financieros y tecnolégicos, y las técnicas de estadis-
tica e investigacién de que se disponga. De aqul que puedan existir
tantos tipos de planes como situaciones especificas en paises especificos,
Una 1linea promisoria de estudio serla el andlisis de tipos de planes y
procesos de planificacién que son susceptibles de adaptarse reciprocamente,
Su nfmero serfa limitado, pero su aplicacidn pormenorizada quizds presente
variaciones, por lo que conviene dejarla librada al sentido comdn, sin
elaboraciones innecesarias, En consecuencia, podria prescindirse de los
modelos que son abstracciones de situaciones reales, puesto que las situa-
ciones reales en varios grupos de palses no presentan grandes diferencias
¥, por lo tanto, su gama no es muy amplia, Los estudios que sugerimos
aquf incluyen ante todo las relaciones mutuas entre el alcance de los
planes, las técnicas de progremacién, la posible participacién del sector
privado, los sistemas de administracién y la complejidad de algunas técnicas
principales de investigacién y ejecucién. La coherencia de los objetivos,
requisito indicpensable de toda planificacién racional, no puede ser mayor
que el grado de adaptabilidad de los elementos planificadores que sefia-
lamos, Sin emhargo, no debe suponerse necesariamente que sea posible
garantizar una accidén coordinada en situaciones concretas. En la prdctica,
la coordinacién decreciente en la ejecucidén de los planes entrafiaria una
reduscidn del alcance del plan al modificarse las metas, por la inter-
dependencia esencial de fines y medios en la planificacién. Aun asi, sélo
se restringiria el alcance del plan tedrico; el proceso de planificacién -
progresaria siempre por el sclo hecho de ponerse en prdctica los programas,

Sin conocer con precisién las posibilidades y naturaleza de los
principales elementos y técnicas de la planificacién, es dificil determinar
el tipo de planes que habr4 de seguirse, Este puede ser otro tema promi-
sorio para un intercambio sistemdtico de ideas; gran parte de los
estudios sobre tan vasto campo pueden efectuarse independientemente,
otorgdndose la asistencia técnica necesaria, Hemos sefialado aqul varios
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temas dignos de mayores estudios, y el andlisis de este documento permi-
tird decidir cudles tienen mayor trascendencia, Uno de los aspectos mds
diffciles es el tipo de investigacién y de asistencia técnica que tienen
relacién directa con la reforma administrativa. El vasto alcance y las
grandes repercusiones polfticas de esta reforma exijen que sus fases tengan
vinculos estrechos con el mayor de los esfuerzos nacionales del momento:
la planificacién. Al mismo tiempo, el estudio amplio de los proyectos a
largo plazo contribuirfa enormemente a la comprensién de la naturaleza de
la administracién pdblica en los pafses en desarrollo, y por lo tanto,
al establecimiento adecuado de las diversas fases de la reforma adminis-
trativa y del proceso de planificacién.
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