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1. La planificacién econdmica y 1a planificacidn
administrativa

Se ha aceptado en América Latina que la planificacién es necesaria para
acelerar el cambio de los niveles econdmicos y sociales hacia otros

de mayor bienestar, porque este cambio-debe ser conséiente, coherente
¥ equilibrado. | R o

La administracién pdblica es parte de la estructura soclal que se
quiere modificar., En los pafses en desarrollo'ademés, es uno de los
elementos saociales que impulsa el cambio o lo detien33 por su papel funda-
mental en el proceso. ' - | ‘

La modificacién de los niveles actuales de la administracién
pﬁblicé hacia otros mejores dentro del proceso de desarrollo, debe ser
también realizada en forma consciente, coherente y equilibrada,

Para acelerar este camblo social se ne0351ta aplicar a la admlnls-
tracién pdblica los mismos pr1n01p105 de andlisis cientifico gue se
aplican para acelerar el cambio social en otras ﬁreas._ Se usa para
ello la planificacién administrativa. |

La planificacién administrativa es el proceso permanente por medio
del cual se establecen objetivos administrativos a alcanzarse en un
periodo determinado por medio de polfticas, planes ¥ él empleo eficiente
de los recursos administrativos existentes, para conseguir el cambio de
un nivel administrativo existente a otros nejores.

Al aplicar los principios de anflisis cientffico la planiflcaclén
administrativa comienza por la investigacién seria de la realidad adminis-
trativa vigente, prdgrama cuidadosamente alternativas de accibn, escoge
y aplica las m4s factibles, controla y rectifica su avance, evalda
perifdica y finalmente los resultados obtenidos, '

La planificacién administrativa se expresa por medio de planes,
programas y proyectos, Cuando forman parte del proceso de desarrollo
socioecondmico planificado éstos deben ser parte integrante de los planes,
programas y proyectos de desarrolle en todas las 4reas planificadas y
deben orientarse a alcanzar las mismas metas fijadas para &stos.

' /Un plan
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Un plan de desarrollo administrative, es ¢l conjunto integrado y
coordinado de programas de modernizacifn administrativa en orden concreto,
claramente expresados, con indicacién de los propésitos, objetivos y
metas, polfticas de accién, recursos a utilizarse, orden de prioridades,
determinacién de tiempo y los métodos y sistemas para su eficiente aplicacién,

Un programa de desarrollo ¢ modernizacién administrativa es una parte
de un plan, formada por wm conjunto integrado y coordinado de proyectos,
que generalmente se aplica en un sector administrativo.

Un sector es el conjunto de actividades administrativas hamogéneas
y complementarias que requieren un tratamiento integral y especializado,

Un proyecto en la planificacién administrativa es la elaboracién
y presentacibn de datos administrativos que permite tomar decisiones
entre diferentes alternativas de utilizacién de recursos administrativos.

En la mayorfia de los paises de la regién estas nociones de planea-
miento administrativo son virtualmente desconocidaé. Revisando cuidado-
samente los planes generales y sectoriales de desarrollo econfmico elabo-
rados en América Latina, no es usual encontrar consideraciones sobre
este aspecto,

S81lo muy recientemente se ha camenzado en algunos paises a explorar
con detenimiento estos aspectos politicos y administrativos del desarrollo,
llegando en unos pocos casos avanzados a la integracién de la planificacién
econfmica y la planificacién administrativa.

Es alentador observar que algunos trabajos de plansamiento adminis-
trativo latinoamericano son el resultado de la aplicacién seria de los
principios de ciencia administrativa al proceso de desarrollo nacional,

Hay que reconocer sin embargo que estos principios son ain de
reciente introduccibn en el panorama cientifico y profesional de estos
pafses, En unos pocos su validez es discutida; en otros su aplicacidn
es todavia incipiente y ocasional; pero hay casos donde estas ideas han
hecho ya una valiosa contribucién al progreso nacional,

Este panorama es explicable en una regién de tan vastas proporciones
y de tan variados matices polfticos y sociales como América latina, Es
el mismo proceso que han debido seguir todas las nuevas disciplinas en
busca de afirmacidén,.

/2. Los
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2. Losg objetivos de la planificacién administrativa

Si se observa la evolucién de la administracidn piblica en los palses
latinoamericanos se puede notar que en cada uno de ellos a lo largoe de 1z
vida republicana se han realizado una gran cantldad de modificaciones en
la dlstrlbuc16n de autoridad v regponsabllldad entre los poderes estatales
¥ la frecuente cfeacidn,“modifi;acidn y supresién de organismos yﬂfunciones
gubernamentales, Este es el crecimiento nmatural de todo gobiérno.:

Hasta hace pocos afios en alguﬁésmﬁaises y hasta hoy en otros, estos
cambios no han obedecido,'evidenteméhté, a un plan coherente de ampliacién
¥y reorganlzacldn, sino que més bien han correspondido a crecumlentos por
agrega016n. Solamente hace pocos anos, con la 1ntrodu001on de la planifi-
cacifn administrativa entre las funciones gubernamentales de algunos
palses, se comienzan a observar en ellos al=mumnos smgnos de mayor coherencia
en las de01siones de reforma admlnlstratlva. Hay que reconocer sin embargo
que estos signos son aiin excepclonales, pero merecen tomarse en cuenta por
su s1gn1flcado. | | -

Hay casos en que la reforma admlnlstratlva buscéd cqmo 8nico objetivo
el aumento de la eficiencia de la accién gubernamental y la superac16n de
obstdculos mis o menos identificables. ZEn estos casos las implicaciones
de estos cambios en el desarrollo nacional.fueron tomadas en cuenta sblo
indirectamente y la accién reformadora no tuvo relacién alguna con la
programacién econdmica y social. _ _

La reforma administrativa fue en esos casos preconizada como
conveniente en si misma y los pianificadores administrativos actuaron
impulsados solamente por las nuevas ideas raciocnalizadoras de la teoria
administrativa recién introducida en el panorama cientifico-té&enico de
sus pafses. | :

Ultimamente, con el 1mpulso tomado por la planlflcaclén socioeconémica,
¥ los obstdculos administrativos .encontrados por ella, se.ha tratado de
relacionar la planificacién administrativa con la primera., Se cbmiénza
asf a reorientar su objetivo, pasando de ser un fin en sf misma a ser |
un valioso elemento del proceso de desarrollo nacional, Con esta nueva
tendencia se trata de aplicar 10s principios de las ciencias administra-
tivas a los esfuerzos de desarrollo de los paises.

/Esta nueva
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Esta nueva orientacién ha tenido mucha influencia en el contenido
de los actuales programas de modernizacién administrativa. Antes se
analizaba la creacibn, modificacidn o supresidn de ministerios ¥y enti-
dades piblicas, con el fin de reordenar y agrupar funciones similares
¥y facilitar la coordinacién institucional. Se procedfa a crear o
suprimir entidades auténomas, de acuerdo a su mayor o menor eficiencia
en el manejo de una nueva funcifn asumida por el Estado. OSe buscaban
sistemas de administracién financiera que permitieran mayores ingresos
para financiar las actividades tradicionales del gobierno, y se trataba
de mejorar los sistemas de control para dismimuir la evasidén impositiva.
La planificacifn administrativa a largo plazo, ligada a la planifi-
cacifn sociosconfmica dio a todo lo anterior un enfogque distinto, Por
medio de esa planificacién se trata de procurar la mixima eficiencia en
el empleo de los recursos administrativos en todas las fases de 1a planie-
ficacién econémica con el fin de acelerar el desarrollo, aumentando el
rendimiento de los insumos para conseguir el correspondiente aumento del
producto en bienes y servicios. Es bajo esa filosoffa que la planificacién
administrativa adquiere una nueva razfn de ser y su utilidad es claramente
comprendida.

3. La aceptacién de un proceso nuevo

La experiencia de América Latina en mabteria de cambios administratives
vinculados al desarrollo econfmico y social es relativamente reciente.
Anteriormente, las decisiones en materia de reforma se traducifan casi
siempre en acciones aisladas destinadas a modificar segmentos del
aparato estatal con el fin de résolver problemas manifiestos y de ficil
identificacidn en gobiernos de estructura relativamente sencilla cuyos
servicios eran los tradicionales del estado liberal. Pero en los dltimos
decenios esta situacifn ha ido cambiando, YLos paises han tomado el
camino del desarrollo, pasando el Estado a ser el motor de ese proceso
¥ proveedor importante de bienes y servicios, Paré desempefiar su nueva
funcién, se ha ido transformando en un ente crecientémente complejo.

Las nuevas funciones y obligaciones que iba asumiendo el Estado
no podfan ser cumplidas de immediato y sin troplezos por un aparato estatal

/aue no
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que no estaba preparado para ello, "la transicién dé Estado tradicional
a un Estado nuevo, dinémico y flexlble, de accién dlrectora, promotora
y eaecutora del desarrollo, debfa realizarse ‘lentamente, por ser éste
un cambio de proyeceiones no s6lo econbmicas sind tambiédn polfticas y
sociales, Todo cambio social toma tiempo pofdﬁe implica un cambio de
actitudes, usos y costumbres profundamente arraigados en la sociedad.

La evolucién politlca y soc1al hacia un Estado moderno, capaz de
resolver los graves problemas del desarrollo latincamericanoc ha sido’
concientemente acelerada., La adopc16n de la planlflcac16n en casi todos
los paises latlnoamerlcanos es un paso 81gniflcat1vo hacia la modernl-
zacifn de la admlnlstraclén nacional porque la planificacién es un
proceso racionalizador de polltlcas y acciones. Estf disefiado para
optimizar el uso de los recursos de un pafs o und regién con el fin de
aumentar el riimo de desarrollo ¥ produc1r el’ camblo de un nivel socio=
econdmico a otro mejor. Sin embargo, no se podia esperar que fuera ficil
la introduccién de una disciplina basada en la racionalidad ¥y ef1c1enc1a,
en medios amblentes gubernamentales generalmente ineficientes, porque la
ineficiencia es una de las caracterfsticas del subdesarrollo, Ningln
cambio social se produce sin vencer los obstdculos que se oponen a él1.

La oposicién y resistencia a la disciplina planificadora y al “

" cambio ha provenido frecuentemente de los grupos tradicionales de poder
polftico y financiero incrustados en el interior mismo del gobiernb,
frecuentemente con influencia decisiva enrlas poliricas estatales,
"Tanto en el caso de los dirigentes politicos como en el caso de la
burocracia, la disciplina planificadora significa una grave restriccién
al margen de negociacifn y de influencia de que pueden hacer uso para
fortalecer su posicidn en el juégo'politico.‘l

Los problemas que han retardado la afirmacién de 1a planificacién
latinoamericana no pueden sin embargo culparse enteramente a la resis—

tencia al cambio y a la desconfianza de los polfticos tradicionales.

1/  Cermdnico Salgado, Los primeros esfuerzos de planificacién en
América Latina. Notas sobre una experiencia, Comité de Planificacién
del Desarrollo de Naclones Unidas, Documento E/AC. 5L/L.19, marzo
de 1967, pe 8.

/También los
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También los planificadores deberfan preguntarse si una buena parte de

los obstdculos han sido o no creados por su inexperiencia en el manejo

de un proceso nuevo y complicado, La planificacién con frecuencia ha sido
altamente tedrica, con la aplicacién de modelos y otros instrumentos
t&enicos a veces demasiado elaborados, sin una base sélida de informacidn,
en economfas rudimentarias.

Frecuentemente se ha pasado por alto el costo polftico de las
opciones econfmicas propuestas, sin prestar mayor atencién al hecho de
que son los politicos gquienes tomas las decisiones gubernamentales,

Pese & la oposicién inicial y a sus propios errores, la planificacién
ha hecho contribuciones muy positivas al progreso del drea. Se comienza
a notar ya en varios pafses una mayor tendencia al estudio detenido y al
anilisis de las alternativas de accién posible antes de tomar decisiones
gubernamentales de importancia, Este andlisis se encarga con frecuencia
a las entidades de planificacibn creadas en los dltimos afios en préctica~
mente todos los pafses., Sin la institucionalizacién de la planificacién
ese trabajo esencial de orientacién gubernamental no habria sido posible.

Se nota también un principio de coordinacién en la accién guberna-
mental, en gobiernos donde hasta hace pocc las decisiones sectoriales
se tomaban unilateralmente.

Ademis, la planificacifn permitié el acceso al gobierno de nuevos
grupos téenicos y dirigentes de creciente influencia en las politicas
gubernamentales. Estos poseen un buen nivel de educacién en relacién
al nivel cultural medio y una experiencia en constante aumento que permi-
tird una accién estatal mds eficiente a medida que vayan afirmdndose
¥ madurando,

Este panorama alentador de la planificacién latincamericana no es
el fruto necesariamente de todas las experiencias naciocnales, Hay algunas
notables excepciones, constituidas por pafses donde la planificacién
nunca pude abandonar su formalidad inicial, Hay casos en los cuales se
logré evolucionar hasta lograr su institucionalizacién como primera
conquista, pero los organismos planificadores "han guedado un poco al
margen de la vida administrativa y esa evolucién ha tenido por fuerza
que detenerse. EL resto de la administracidn con gran frecuencia sigue

/funcionando de
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funcionando de acuerdo con los antiguos moldes: las decisiones se realizan
sin conexién apropiada con los mecanismos de orientaci&n".g/ -E1 optimi=mo
por tanto no puede ser aceptado sin reservas. Queda af@n un largo camino
por recorrer hasta lograr la aceptacidn plena y real de 1a planificacifn
en América Latina.

Le La estrateg;a de laAplanlficaclén administrativa

Uno de los puntos nds importantes a definlr en la planificacién adminis—
trativa es la estrategia a emplear para la introduccién de medidas de
modernizacién gubernamental, y producir realmente el cambio social que
se necesita. A pesar de la importancia de la estrategla, se ha discu-
tido hasta hoy muy poco y generalmsnte qulenes impulsan medidas de reforma
no parecen en muchos casos haber tenido mucha consideracién por su an&llsls‘
¥y las propuestas de cambio,

- ¢Se debe intentar la reforma globalmente 0 es preferlble hacerla
progresiva y parcial? ;5e debe comenzar porrmodernlzar el gob1erno
central para mejorar su capacidad de formulaéiénry difeccién de las
politicas de desarrocllo econémico j social o seria‘prefefible-iniciar
el esfuerzo en el sector pfiblico descentralizado ¥y auténomo que es aguel
que tiene la oportunidad de ejecutar programas y proyectos con mayor '
independencia y flexibilidad? ;0 se deberia poner el mayor énfasis en
el gobiernb municipal cuyds servicios tienen inci&enéia diredta en el
bienestar de la comunidad? ;Se debe hacerla empleando la_presién de un
poder mfs amplio que los usualmente a disposicién del gobierno constitu-
cional, como por ejemplo por medi¢ del pediﬁolde facultades extraordinariéé
para el Poder Ejecutivo, es decir con una aceién yerticai de arriba a
abajo destinada a romper resistencias o es posible conseguirla por medio
de la permeabilizacién de ideas nuevaé, tratando de obtener el apoyo
de los grupos sociales en el gobierno, especialmente en sus bases mis-:
amplias? ;Se debe aguardar una coyuntura polftica favorable para apoyar
en ella el proceso modernizador o es preferible tratar de alejarlo del
campo polftico, convirtiéndolo en un proceso eminentemente especializado,
usando otros conductos como el presupuesto y el plan nacional de desarrollo,

para introducir los cambios?

- Germdnico Salgado, Ops Cites PeTe
2/ 8560s ZBa Li%es Po /Todas estas
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Todas estas y muchas otras preguntas son b4sicas para el éxito de
la planificacién administrativa. Sin embargo, observando los intentos
de reforma realizados en la regifn, queda la sensacifn de que la estra-
tegia en muchos casos no estuvo suficientemente analizada y definida,

En ciertas ocasiones el movimiento de cambio contd con varios elementos
que parecfan asegurar su &xito: apoyo del gobierno, recursos financieros,
personal local adiestrado, asistencia técnica exteriocr suficiente, interés
en la opinién piblica; y sin embargo, luego de un inicio prometedor, el
dinamismo de la accién fue disminuyendo hasta casi detenerse o aun
desaparecer por completo. gClufles sonrlas causas de ello? Frecuentemente
la falta de una estrategia a largo plazo, bien definida, ajustada a las
realidades politicas y sociales del medio donde se deseaba aplicar la
accién modernizadora, _

Algunos planes de reforma administrativa en América Latina dedican
s8lo breves lineas a este punto esencial. Otros lo omiten por completo,
quizds por no haberlo analizado, _

En uno de ellos se afirma que Yel fortalecimiento de la capacidad
de ejecucién serd objeto de prioridad. Implicéré la reorientscién y la
modernizacién de los métodos tradicionales, asi como mejoras especificas
de la organizacién y del personal para ejecutar labores administrativas
NUeVaS .. surge como objetive especifico la obligacién de realizar
esfuerzos de alta prioridad a favor de las mejoras administrativas y
ejecutivas para poder llevar a cabo las funciones piblicas que se amplifen,
Aunque se tratard de introducir las mejoras en todos los niveles, serd
necesario seleccionar algunos campos importantes y concentrarse en
mejorar en forma significativa la administracifn y la organizacién de

estos campos clave., Estos pueden servir también come punte de partida
de otras mejoras®,

3/ Consejo Nacional de Planificacién y Coordinacién Econémica, Plan de

laNacifn para el Desarrollo Beonémico y Social 1965-1969, Bl Salvador,
19611-, PP 575-5764

/Es decir,
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Es decir, allf el objetivo es el aumento de la capacidad de ejecucién
del gohierno por medio de mejoras en los métodos de trabajo, en la orga~
nizacién y en el personal, tratando de hacerlo a nivel global, pero
partiendo por concentrar el esfuerzo en puntos que puedan a su vez conver—
tirse en fuentes multiplicadoras de reforma.

En otro casc se dice que "el progreso econfmico depende en gran
medida de una buena administracién y deben promoverse, con urgencia,
las reformas legales, estructurales y metodolégicas indispénsables, para
dotar al pais de una maquinaria administrativa adecuada y eficiente, La
reforma se considera necssaria ¥y se desea llevarla a cabo; hay acuerdo
general sobre la urgencia de un ataque total a la burocracia y a la
ineficiencia del aparato administrativo del gobierno, reconociéndose que
la buena administracién como estructura ¥y funcidn directiva es un requi-
sito fundamental para el desarrolle. El problema de fondo parece ser el
de la filosofia de la reforma misma, su caricter, su estrategia, sus
métodos y sus alcances,

El sentido de la expresién "reforma integral", calificada de
"bisica" ‘a los fines del desarrollo econfmico social, debe interpretarse
como un ajuste o modernizacién total de la maguinaria administrativa y
de sus elementos componentes, personales y materiales ... la reforma no
pretende insertar o yuxtaponer una estructura dinfmica y moderna a
cargo del procesc econfmico sotre la estructura administrativa tradicional
y formalista, sino ajustar y perfeccionar ésta ... no se trata simplemente
de modificar estructuras, de subdividir, fusionar o suprimir oficinas, ni
de perfeccionar métodos de trabajo, mecanizar o racionalizar y hacer
economfas de presupuesto o reducir personal., Todo ello es necesario, pero
serfa insuficiente o de resultados muy precarios, si no se tiene en cuenta
al mismo tiempo, todos los otros elementos que dan vida y sustancia a la
administracién del Estado ... al hablar de reforma integral se quiere dar
a entender un cambio total de actitud en todos los niveles ...".

& ONRAP, Diaegndstico de la Administracién Pﬁbl;ca Perunana y Egopgestgﬁ

de Reforma, Lima, 1965, ppe 2=3.

/A11f la
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A11f la estrategia concibe un amplio movimiento rénovador, global
e integral, de todos los elementos componentes de la administracién pﬁbllca,
hasta lograr un cambio social amplio y profundo,

 En otro plan de modernizacifén admlnlstratlva, se afirma que "es
necesario emprender un programa global de meJoramlento en los sectores
adminlstrativos bdsicos para el desarrollo econdmico, v donde mayor
incidencia podrfan tener las técnicas admlnlstratlvas modernas en la
solucién de los problemas més urgentes"

La solucién parcial en un sector adminzstratlvo, aunque &sta tuviera
importancia, tendrfa su impacto beneficioso, pero diffcilmente podria
poner en movimiento sl gobierno en forma global, Las reformas no pueden
ser aisladas y desordenédas, hechas sin una visién de conjunto y sin
coordinacién. Asf se correrfa el peligro de transferir los problemas de
uh sector a otro, '

La modificacién sustancial de la administracién pfiblica nacional
ge puede lograr solamente "atacando 31multéneamente‘todos los obstéculos
gue detienen su marcha, ¥ haclendolo en base a planificacidn administra- '
tiva dlrlglda a todos los sectores",

Alli se propone la reforma global, pero limitada a los sectores de
1a administracién publlca que tienen influencia directa ¥ son importantes
para el proceso de desarrollo, aplicando técnicas modernas en los puntos

-donde su incidencia fuera mayor- todo ello por medio de planificacién
administrativa que dé equilibrio y coherencia al esfuerzo,

Quizds Brasil es unc de los pocos palses latinoamericanos donde la
estrategia para la modernizacidn administrativa ha sido analizada a la
luz de experiencias realizadas en un perfodo de tiempe suficientemente

extenso como para permitir un examen v&lido de evolucién a 1o largo de
tres décadas.

5/ Junta Nacional de Planificacién y Coordinacién Econdmica, Plan General
de Desarrollo Econémico y Soeial, Tomo I, Libro Segundo, Cap. 1V;
Quito, Ecuador, 1963, p. 29lL.

En 1937
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En 1937 se inicié una de las reformas mis interesantes que ha visto
la regibn, con la instalacién del Departamento Administrativo de Servicio
Piblico {DASP), con una estrategia especial de centralizacidn en ese
organismo de las funciones de plana mayor que lentamente se fueron convir-
tiendo en fuertes controles, en un intento de reforma vertical de la
Presidencia de la Repdblica hacia los demds niveles de gobierno.

Hay quienes afirman que "la seleccién de esta estrategia de control
¥ centralizacifn fue la causa de los resultados negativos de las reformas
administrativas, y del declinar del DASP, concebido como el instrumento
ﬁara ejecutarlas, La entidad se convirtié en el blanco de la hostilidad
¥ frustraciones politicas y administrativas ... se desarrollaron grandes
resistencias a ella en distintos repartos gubernamentales, especialmente
en el Ministerio de Finanzas ... por su rigidez en el manejo del sistema
de mérito en la administracién de personal y otros controles".é/

El procesoc de reforma adelantado por el DASP fue imperativo y
1lleévado adélante por una &lite té&cnica que tuve por mucho tiempo la exclusi-
vidad de los conocimientos cientificos que sirvieron de base ideolégica”

a la reforma. No fue un proceso de filtracién de las nuevas ideas hacia
los otros niveles gubernamentales, y por ello quizds no logrd su objetivo,

El empleo de una estrategia imperativa en vez de una de convenci-
miento explica porque "el movimiento de reforma administrativa en Brasil
obtuvo sus mayores éxitos solamente bajo condiciones politicas excepcio-
nales y sufrid sus mis serios reveses despuds de la reinstalacién del
régimen democrético".zy

Valdria la pena preguntarse si esa fue o no una estrategia conscien-
temente aplicada, o si mds bien se carecié de anflisis de la estrategia a
usar y &sta fue mds bien el producto de las necesidades y presiones del
maomento polftico y social que vivié el pafs cuando el DASP fue organizado,

6/  Gilbert B, Siegel, The Strategy of Public Administration Reform: The
Case of Brazil, Public Administration Review, ASPA, Vol, 26, N° 1,
marzo 1966, p. 53, , ) ‘

Y Kleber Nascimento, Reflexiones sobre estrategia de reforma administra-
tiva: La experiencia federal brasilefla, Revista de Administracién
Piblica, Fundacién Getulio Vargas, Nfmeroc 1, Rfo de Janeiro, 1967,

'P- 23v
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Este no es el Unico caso en que por ausencia de una estrategia
clara, flexible, y de posible aplicacién dadas las caracteristicas
sociales, polfticas y econdmicas de un pafs, los esfuerzos.de valor incal-
--culables que se hicieron para la modernizacidén Aadministrativa en varios
lugares no tuvierecn la suerte que era de esperar.

Definitivamente la plan1f1cac16n administrativa deberia 1nc1uir un
anflisis meticuloso sobre la estrategia a emplear, por su-importancia para
el &xito de los prograﬁas_de”modernizacidn. Asf lo aconseja la experiencia
latinoamericana.

5. La metodolog;ﬁ

La planlflcaclén admlnlstratlva debe aJustarse a un procedlmlento de
acc16n raclonal. _Debe comenzar por la 1nvestigac16n ¥ el anallsls dete—
nido de la admlnlstraclon pubxlca para saber como estd canatltuﬂﬁe ¥ '_
cuales son sus problemas, procurandp 1legar a la cuantlflcaclén de &stos
¥y a su clasificzcidn en orden de importancla. bCémo se puede pretender
refonmar algo si no se conoce con prec1516n qué se va a cambiar? A

. Se debe proceder luego a la programaclén global de la reforma, en
1s cual se fiJan los otjetivos generales y las 1ineas de polltlca, se
interrelacionan los distlntos sectores, se hace el balance de los recursos
a emplearse, se 1dent1f1can las prlorldades de acc16n ¥y se escoge la
estrategla a largo plazo que se usaré para llegar a los objetivos prOpuestos.

Este es el marco de referenc1a dentro del cual se realizan las acc1ones
a mediano ¥ corto plazo.

Se pasa luego el anéllsls Yy programac16n sectorial de la 1odern1-
zac16n admlnlstratlva, comenzando por los sectores prlorltarlcs dentro de
1la acc16n de desarrollo nac1onal. Cada uno de los sectores programados
_como un todo homogéneo y coherente no son cuerpos alslados de accién
unilateral. Tienen una serie de 1nterre1ac10nes, existen 4reas en las
cuales no se puede trazar una linea divisoria clara entre.ellos, Estas
':interrelaclones también deben ser conocidas, anallzadas ¥ tomadas en
cuenta en la programa016n admlnlstratlva sectorzal.,

Después de tener claro el pancrama administrativo global y sectorial
se debe inlclar la. accién reformadora por medlo de proyectoa espec1f1cos
blen elaborados Yy correctamente aplicados en cada uno de los sectores.

/Solamente en
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‘Solamente en muy raras ocasiones se presentan coyunturas favorables que
cantienen todos los elementos polfticos, sociales y econémicos para permitir
lanzar un programe de reforma administrativa global, con posibilidades de
éxito en el corto o mediano plazo, In la mayoria de los casos, la amplitud
del campo de accién, la magnitud de los obstéculos a removerse, la eseases de
recursos humanos ¥y financieros a disposicién de los palses, parecen aconsejar
1a aplicacién de.la aceibén reformadora en los puntos de mayor prioridad y
especialmente donde a su vez puedan generar polos de accibn y energia para
el crecimiento, ampliacién y "dinamlzac16n” de la reforma,

Esta no es una accidn en la que se atacan puntos aislados en forma
incoherente. Esta etapa de la accifn tiene los objetivos fijados en el
planeamiento administrativo global, ese marco de referencia general al
cual se sujetan las acciones parciales, y se actia dentro de programas
sectoriales perfectamente dafinidos, Lo que sucede es que:generalmentq .
hay que comenzar a ejécutar aquellos proyectos cuya factibilidéd polftica
¥ administrativa hagan posible el éxito, empleande raciohaimente los
recursos a disposicién, procurando poner en marcha el efecto multipli-
cador que aumentard el ritmo de la accibn de modernizacién administrativa,

Durante la etapa de ejecucién en el planeamiento administrativo el
ritmo de avance también serd influenciado por coyunturas politicas, econd-
micas ¥ sociales. Habrd momentos mfs favorables que otros, en los cuales
el ritmo de la accibén reformadora serd mayor. Solamente contando de
antemanc con un esquema de accién racional se podrdn aprovechar al méximo
esas coyunturas favorables, que generalmente son momentdneas y que frecuen-
tementé se desperdician porque al presentarse recién se comienza a programar,
o peor afn, se inician acciones de modernizacién administrativa global,
sectorial o a nivel de proyectos sin programacién seria, sin objetivos
claramente establecidos, con recursos insuficientes, con los resultados
" desalentadores que una accién cemejante asegura de antemano,

Durante toda la etapa de ejecucién el programa de accifn debe ser
flexible, Es de fundamental importancia la evaluacidn continua del avance
de la reforma, ccmparandc periddicamente el panorama en el momento de
realizar la evaluacién con el marco de referencia original, Hay que
realizar ajustes parciales al esquema global y sectorial originalf‘de

facuerdo a
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acuerdo a la aparicién de factores nuevos, diffciles de prever durante

la programacién original, Es decir, el primer marco de referencia para

la accidn no puede ser rigido e inflexible, Por el contrario, siendo el
proceso de modernizacidn administrativa muy dindmico, y realizdndose la’
accién de cambio en el campo polftico y social, &sta debe responder siempre
al concepto renoﬁador de una sociedad en movimiento,

Esto no quiefe decir'que el marco de referencia original deba ser .
abandonado o modificado en tal forma queféﬁ éﬁpleo sea totalmente indtil,
Por el contrario, por medio del anflisis continuo de la situacibn, control’
¥y ajuste de lo programado se deberd llegar en el corto, mediano o largo
plazo a los objetivos que se habfan fijado, cuya suma no es otra que la
modernizacidén administrativa nacional,

6. Los recursos

a) . Los recursos humanos

La necesidad de personal adiestrado para ejecutar funciones de plana
mayor ha sido ampliamente reconocida por quienes han promovido el desarrollo
planificado. Précticamente todas las wniversidades latinoamericanas tienen
facultades de economfa que preparan economistas para el servicio pﬁblico.
Estos especialistas, entre otros grupos técnicos, han logrado promover
la inquietud por.el desarrollo planificado en los pafses del 4rea, ¥
han obtenido en varios casos wna creciente édopcién del sistema, haciendo
una contribucidén valiosa al progreso de sus pafses. _

A medida que la plenificacién fue evolucionando se fue descubriendo
la necesidad de que fuera un proceso interdisciplinario, no sélo a nivel
global sino mds afn a nivel de programacidn sectorisl y de elaboracién y
ejecucién de proyectos, En los fltimos afios creciente nimero de médicos,
ingenieros de distintas especializaciones, arquitectos, educadores,
sociblogos, han recibido adiestramiento y han hecho experiencias muy
valiosas en el proceso de planificacidne

En el adiestramiento a los planificadores se han distinguido la CEPAL
desde 1950, y el Instituto Latinoamericano de Planificacién Econfmica y
Social desde 1962, preparande un nfimero creciente de latinoamericanos que
hoy ocupan sitios de primera fila en la promocién del desarrollo en sus pafses.

/En igual
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En igual forma que la planificééiﬁh econdmiéa, la planifiéacién
administrativa es una funcién que requiere personal especializado para
realizarse. 3Sin personal adecuadamente preparado no se puede hacer
andlisis especializado y ofrecer soluciones a.problemas camplejos que,
come ya se ha visto anteriormente, necesitan mucheo més-que buena voluntad
para ser solucicnados. ' ' ' o 7

El andlisis en el campo de la administracién se basa en la investi~
gacién especializada de los elemsntos admlnlstratlvos y del medio ambiente
politico, social y econdmlco en que estos tltimos actuan la falta de
personal con daminio de esta disciplina causa "un vacfo en la investi-
gacién y consecuentemente el marcado desconocimiento actual del papel
especifico que debe tener la administracidn enAei proceso de desérrollo,
¥ la falta de indicaciones claras sobre la clase de organizacidn, estruo-
turas y procedimientos admlnlstratlvos gue le serIan adecuados", 7

A pesar de ello en Amérlca Latina se ha hecho poco para formar
expertos y téenicos para la reforma administrativa. Esta atrae poca
atencién y se le destinan recursos insignificantes. Es que el tema no
se presta para acciones politicas espectaculares con_retribucié@rinmediata.
El problema es de magnitud vasta y son grandes los recuréos financieros
y humanos necesarios para llevarla a cabo. Muy pocos gobiernos se han
atrevido a atacar con decisién el problema. '

Varios pafses carecen casi por campleto de pefsonal local especiae
lizado en las disciplinas administrativas y lo tratan de remplazar con
personal fordneo que no tiene conocimiento profundo de sus realidades
polfticas, administrativas y culturales, factor esenciél para la plani-
ficacidén de la reforma administrativa. " - - _ |

Atn los organismos técnicos de planificacién en la mayoria de los
pgises no tienen perscnal preparado en esta profesién.‘ Esta es una de
las causas para que uné ¥ otra vez haya pasado por altp el examen serio
de los problemas administrativos del desarrollo y no haya'habidd evaluacién

8/  F.J, van Hoek, La administracién del planeamiento, en la educacidn
para la administracién del desarrollo, Instituto Internacional de-
Ciencias Administrativas, Bruselas, 1966, p. 103.

J/detenida de



detenida de la capacidad de operacién de las instituciones del sector
pfiblico para conocer si los planes, programas y proyectos propuestos
podfan o no ser ejecutados por los organismos encargados de hacerlo,
Parecerfa camo si se hubiese conseguido una garantfa cierta de ejecucién
eficiente, a pesar que hay signos evidentes de que las administraciones
pdblicas nacionales son anticuadas e ineficientes,

No siempre se tiene clara la nocidn de que el planeamiento del
desarrollo va mucho mds alld que el planeamiento exclusivamente econdmico
¥ que intervienen en &l factores polficos, culturales, sociales, con
proyecciones mucho mfs delicadas e imprevisibles que las econfmicas,

Entre los factores sociopolfticos estdn aquellos administrativoes, que
no se limitan, como algunos planificadores parecen creer, a la simple
adecuacién de estructuras adminjstrativas a las necesidades de los
programas y proyectos, sino que son mucho mis que éso: problemas
complejos de cambio social.

Si los organismos centrales de planificacifn econémica en Latino-
américa, con miyy pocas excepciones, carecen todavia de personal especia-
lizado en administracifn, este problema es afin ms grave en los secto-
riales, as{ como para la programacifn regional y municipal,

Con todo, se comienzan a observar algunos signos que permiten esperar
una evolucién positiva de la grave situacidn actual: .

i) El reconocimiento en varios planes nacicnales de desarrollo y
otros documentos relacionados a la planificacién del desarrollo de la
importancia del anflisis administrativo para superar los problemas
administrativos encontrados en todas las fases del proceso de planifi-
cacidn, especialmente durante la ejecucién; , .

ii) La naciente nocién de que los problemas administrativos, igual
que cualquier otro problema complejo en el proceso de desarrollo, deben ser
resueltos por personal especializado, integrando también este esfuerzo en
uno total interdisciplinario;

1ii) Fl conocimiento y andlisis de las primeras experiencias de planeaw
miento administrativo realizadas en algunos pafses; no todas ellas positivas,
pero atn asf, de valor indudable;
Lo /iv) EL
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iv) El ingreso al servicio pfhlico de los primeros egresados de
instituciones de educacién superior en administracidn pblica que en
algunos pafses han comenzado ya a impulsar programas de reforma. |

Es interesante notar que, coincidiendo con este creciente interés en
esta disciplina, han comenzado en los $ltimos afios a organizarse centros
de adiestramiento administrative en la mayoria de los paises del 4rea,
came puede verse en el Cuadro 1,

Por ser también &ste un movimiento reciente, la fincién de adiestra-
miento no ha podido desarrollarse aln plenamente,

Las mayores dificultades parecen concentrarse en los siguientes puntos:

1) Generalmente los programas de adiestramiento no se basan en un
diagnéstico, anflisis y cuantificacién de los déficit de preﬁaracidn del
personal pdbiico;

ii)} Es frecuente que el adiestramiento se imparta sin suficiente
programacién y sin la indispensable fijacidn de prioridades de acuerde a
las necesidades de planes, programas y proyectos de desarrollo;

iii) No habiendo investigacién ni anf{lisis sobre adiestramiento, se
dan cursos de cardcter muy general, a clientela que frecuentemente no tiene
oportunidad de aplicar los conocimientos adquiridos;

iv) Se desconoce el tipo de adiestramiento que se necesita aplicar en
los distintos niveles de la admlnlstraclén pdblica. _

Se pretende por eaemplo\por medio de cursgos cortoé‘eﬁ servipio crear
expertos o ejecutivos capaces de elaborar polfticas y guiar acciones de
macroanélisis‘y reforma administrativa, cuando "eg dudoso que este tipo de
adiestramiento pueda dar una nocidn suficientemente amplia sobre los alcances
y las implicaciones de la administracién del desarrollo., Ello requiere
sdlida educacién académica lo mfs temprano posible en la carrera del funcio-
nario y adem4s, estudio y experiencia continua a lo largo de toda

su carreral,

Robert S, Parker, El caso de pafs en desarrollo, en La Educacifn para
la Administracidn del Desarrolle, Instituto Internacicnal de Ciencias

Administrativas, Bruselas, 1966, p. 73.

/Cuadro 1
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Cuadro 1

INSTITUCIONES DE ADIESTRAMIENTO EN ADMINISTBACION PUBLICA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE
Clase de adlestramiento

. Aflo - . ., ot A Inves.
d QIR ogt- rsos - thiBe 4ion.
Pafs Institusién Organisunc Lugar fu:da- Ejecu- olén  grade oortes nisira trasién ni%:

sién  tivo. Dbrofe- profe- an eer- 6ién ~ de ne-

sional sional vicio pibli- goolos

oe
Programas Naolonales
Arvgentina Ministerio de Hasienda Departamento de Adiestramiesnte Buenoe Aires 1958 X X

del Sarviecio Civil

Bolivia Ministerlo de Haclends Direccidén de Servicio Civil Ia Paz X X

Brasil Gobierno de Brasil Escusla Brasilefla de Adminise Rfo de Janeirs 1945 X X X X X X X
Fundaoién Getulis Uargas %tracién Riblica ‘
Colombia Gobierno de Colombia Escuela Superior de Adminis- Bogotd 1358 X -4 X X X
%racidn Pibliea (ESAP) ‘ ‘ }
Qosta Rioca Universidad de Depaytamento de Administracidén San José X X
Costa Rioa Facultad de Clenocias Esonfmions
¥ Socialss
Direcoldn Genersl de Dapartamerto de Entrenamiento San Josd 1953 X X

Sarviolo Civil

Chile Universidad de Chile Esouela de Clenolas Polfiticas Santiago 1955 X X
: ¥y Administrativas, Fasultiad
de Clenoias Juridiocas y

Scriales -
" Universidad de Chile Instituto de Administracidn Santisgo 1950 X X X b4 X X
éINSORA), Faculted de
iencias’ Econdmions
Eouador tUniversidad Central Esougla de Administracidn, Quite 1958 X X X
del Eouador Faocultad deo Ciencias Econémlcas ‘
¥ Aduinlstrativas
Universidad Central Instituto de Estudies Adminie.  GQuito 1963 X X X X X
del Eouador trativos, Anexo a la Egouela
de Administracién
El Salvador  Universidad de Escuela de Administracidn San Salvador 1966 X X
El Selvador Pdblica, Faoultad de Economfa . :
Ministerio de Hacienda Departemento de Estudios Admi~ San Salvador X X
nistratives

8T *Jed
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Cuadro 1 (continumcién)

Pafn Institueidn

GOrganismo

Clase de adlestremiento

Ejeou- olén

sional wvielo

Admi-

nistra
olén - trasid

He=-
oa goolos

Guatemala Goblerno de Guatemala

Ofioina Téonioca de
Administracifn Pibliga
de la Presidenaia de
la Repdbliea

Guyana Universidad de Guyana

Ministerio de Educacifén

Hondures Gobilernd de Honduras
Méxio0 Universidad Nanlonal
Autdnoua

Inntituto Mexloeano ds
Administrasidn Pablioa

Panamd Universidad de Panamd

Paraguay Universidad de Asunoién

Pard Presidonoia de la
Rapiblica

Repifblica Universtdad Nactonal

Dominigsana Autdnoma de Santo
Domingo

Secreotariade Téenico de
la Pregsidencia de la
Repiiblica

Trinided ¥ Univarsity of West
Tobago Indies

Instituto Nacionsl de Admi-
niptracidn del Desarrolle

Centro de Majoramiento
Téonlco de Porsonzl

gagultad de Administraoidn
lica

DIivisién de Adiestramignto,
Centre de Adiestremiento del
Serviclo Piblico

Instituto Nacional de Admi-
nistraocién Piblica

Escuela de Clensias Foliticas

¥ Soolales

Eseuela de Administmidn
Piblica y Comercio

Eseuela Pa aye de Admie
nistmci&nrﬁglioa

Oficina Naclonal de Capaci.
tacién y Bacionalizaoidn de
la Administranién Pdblioa (ONRAP)

Esouela de Administrasién
Piblioa, Facultad deo Economfa

Ofielna Raolonal de Adminis-
tracién y Personal {OHAP
Departamento de Adfegtramiente

Collegs of Arts and Sclences

Afio
de
lugar funda-
oién
Cludad de
Guatemala
Cludad de 1967
Guatemala
Georgatoun
Georgetown 196k
Teguoigalpa
Iﬁxioo DeFe 1958
. Comen g
nis%muié
blioa
Ciudad de
Panamt
Asuncién 1952
Lima

Sento Dominge 1966

Santo Domingo 1365

Saint Augustine 1963

X

X

6T *3pd
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v} IEn varios pafses no existen estudios acadfmicos de administracién
piblica; no se puede por tanto obtener personal especializado con suficiente
preparacién para planificar, ni formar profesoradc universitario en esta
disciplina, en ndmero y calidad suficiente; _

vi) Con frecuencia hay un desconocimiento total de la diferencia
entre la preparacidn acadfmica en ciencias de la administracién pdblica y
la capacitacién de personal pdblico en el servicic. A pesar de que los
dos son indispensables y camplementarios, frecuentemente se pretende solu-
cionar la escasez de recursos humanos para el desarrollo administrativo
usando sélo el segundo tipe de adiestramiento,

Los pafses necesitan contar con un personal hoy muy escasc en
América Latina: el administrador profesional, formado en instituciones
universitarias, capaz de asesorar al gobierno en la formulacién de politicas
de modernizacibn administrativa como parte de los programas de desarrollo,
vy de ocupar posiciones ejecutivas en el sector piblico, Este personal
debe tener una amplia comprensifn de las nuevas ideas del desarrollo econd-
mico y social y saber relacionarlas con las concepciones polfticas y adminis-
trativas de la conduccién estatal. Debers tener, adem{s, amplios conoci-
mientos de clencias polfticas y sociales, sélidas bases. de teorfa econémica
y un dominic completo de las técnicas administrativas modernas, Un profe-
sional como &ste no pueds formarse en cursos cortos y aislados, sino mediante
estudios superiores, que le permitan ahondar en las disciplinas mencionadas,

vii) En varics pafses con escuelas universitarias de administracién
plblica los programas de estudio no guardan relacién alguna con las nece-
sidades del desarrollo nacional, ni con el nivel técnico-profesional que
deberfan tener los graduados de educacifn superior. En esos casos se
producen mds bien téenicos de nivel medio e inferior y de preparacién limitada;

viii) Tampoco la educacién académica en administracién plblica puede
remplazar el adiestramiento en el servicio, Este dltimo se debe orientar
a dar en el menor tiempo posible al personal sujeto a adiestramiento el
dominio de una t&ecnica especffica de aplicacién inmediata que aumente su
eficiencia y productividad en las funciones actualmente desempefiadas;

/ix) E1
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1x9 jor § adiestramlento en el serv1cio tamblén dega mucho que desear.,
Los programas frecuentemente suelen ser organlzados gin anéllsls de priori=-
dades y sin emplear los recursos en los sectores y niveles donde se lograria
mayor productividad en su apllcaclén ) \

, %) Rl adlestramlento en el servicio se ha orlentado més a la prepa-
racifén de personal de nlvel inferior, encargado de funciones ¥y responsa-
bilidades menores. Hay una notable falta de experiencia en el adiestra-
miento a los niveles ejecutivos y de superviéién, que tienen gran impor=
tancia para el desarroilo nacional, Sin embérgo, de estos errbres iniciales,
es alentador observar el ntmeroc crecieﬁte de instituciones de ;diestramiento
¥ los primeros frutos de éu accién en América Létina; Actuvalmente se
realiza trabajo intenso en varios palses, las escuelas universitarias
comienzan a producir las primeras pramoc1ones de esp601allstas, las insti-
tuciones de adiestramiento en el serv1cio realizan programas de investi-
gacidn para orlentar mejor su acclén. Toda 1nver515n Yy esfuerzo reall-
zados en este campo tiene un efecto multlpllcador de gran alcance. -

A pesar de que la profe316n de admlnistrador esp901allzado es nueva
en el érea, la revolucién industrial que va tomando fqrma en América Latlna
ha planteado necesidades de especializacién que han influido para que surjan
_ocupaciones nuevas., Esta cdrrieﬁte se ha reflejédo en el gobierno, donde
serd creciente el uso de eSpecialiéﬁas en préctiégmehte todos los campos
de accidn estatal, entre eilos la administracién moderna del propio gobiermno,
Por otro lado, esta necesidad de administradoreé‘eSpecializados ird
aumentando también en la empresa privada de!aﬁuellos pafses latinoamericanos
que alcancen un ritmo de indﬁstrializacidn mayor. Hay ya varias dreas
donde la empresa privada comienza a atraer a los administradorés especia-
lizados del sector pblico, c0nst1tuyendose en fuerte competldor del
goblerno en el mercado de empleo.
b) Los recursos de organizacién
Es algo perfectamente aceptado por los circulos especializados que
la planlficac16n debe contar con un aparato organizatlvo que garantice
su vivencia permanente y accién continua en el sector pﬁbllco.‘

/La mayorfa
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1a mayorfa de los pafses latinoamericanos cuentan ya con una oficina
central de planificacidn, cuya posicidn varia dentro de la estructura guber—
namental, También se reconoce la necesidad y se trabaja para la instalacién
de unidades sectoriales de planificacién que ejecuten esta funcién a nivel
ministerial, y se procura que ellas funcionen coordinadas y orientadas
por la oficina central,

En los filtimos afios se habla ademis de la necesidad de constituir
instituciones regionales de planificacién con el fin de descentralizar
la planificacifn y acercarla mfs a las realidades geogfaficas y sociales,
intentando al mismo tiempo la coordinacién a través de ella.de la accién
de desarrolle local o municipél en cada una de las regiones,

Asf como la planificacién socioeconémica necesita institucionali-
zarse porque debe ser un proceso permanente, dinfmico y continuo de -
orientacién de la vida econfmica y social de los pafses, la planificacién
administratiﬁa debe serlo también por ser un procesc iguaimente importante
para la accién eficiente de los organismos que programan y ejecutan planes
¥ programas de desarrollo,

Es mds, aunque no hubiera planificacién econfmico~social, y el
desarrollo se dejara a las fuerzas del mercado, se justificaria la plani-
ficacifn administrativa para aumentar la productividad o eficiencia de la
administracién pidblica,

81 la institucionalizacifén de la planificacidn econdmica es aln
reciente e incompleta, la de la planificacién administrativa lo es mfs afm,.

En la regidn hay pocos organismos especializados que realizan planea-
miento administrativo en forma sistemdtica y en relacién con el proceso
de planificacién econdmica. En algunos paises se han logrado alentadores
progresos, instalando oficinas que realizan esta funcién en las mismas
oficinas centrales de planificacidén; en otros se ha intentado colocarlos
en los Ministerios de Hacienda, casi siempre como apéndice de 1la funcién
presupuestaria. En otros se crearon oficinas directamente dependientes dela
Presidencia de la Replblica, siguiendo los mismos esquemas empleados para
la institucionalizacién de la planificacién econdmica,

/JEn casos
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En casos excepciohales y solamente en forma ocasional la planifi-
cacién administrativa ha logrado coordinacién econ la planificacién
econfmica. Adn en aquellos casos en que se realiza dentro del organismo-
central de planificacién se han encontrado grandes problemas de integracidn
entre estas dos funciones y de entendimiento mutuo entre el personal
técnico en las disciplinas econfmicas y administrativas,

En algunos casos se ha ido afn mfs lejos. Buscando la integracién
de estas dos funciones, y de &stas con las otras de plana mayor: adminis—
tracién presupuestaria, de personal y estadistica, se ha intentado dltima-
mente reunirlas dentro de ima institucidn, usualmente denominada Secretaria
Técnica de la Presidencis, bajo la coord:.na.elén de un funcionario de alto
rango en ¢l goblerno. ' :

Todavfa estos experimentos son muy recientes y su éxito muy variado
para saber si estas soluciones organizacionales son suficientemente vdlidas
paré -supérar los problemas de comprensién, entendimiento y falta de inte=
gracifn de estas funciones, las primeras impresiones sin embargo sugieren
que se necesita mucho mis que la instalacién de estructuras integradas
para dar coherencia a estas funciones. Hay necesidad de dejar claramente
establecido que una forma u otra de crganizacidén o la variacién de modelos
estructurales no garantizan en si mismos el &xitc de la planificacién
administrativa, lLa organizacién, las estructuras orgfnicas, ayudan al
&dto péro no lo producen por si solas. Se necesita adends un gran
cambio de actitudes de quienes trabajan dentro de ellas, que quizés
vendrf con el avance de las disciplinas clentfficas en las que basan
su trabajo y con el amento de experiencia de quienes las aplican, a
medida que vayan encontrando problemas graves y descubran que la mejor
forma de enfrentarse a ellos es la accidn interdisciplinaria,

/ Comp lo
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Como lo muestra el Cuadro 2, las tendencias organizativas seguidas
por los pafses que han institucionalizade la planificacién administretiva,
podrfan agruparse asi: . |

i) Organismos centrales a nivel sectorial

- En algunos paises latinoamericanos se ha intentado la 1nstalac16n
de organismos centrales de planeamiento administrativo, colocdndolos
en wio de los sectores mids influyentes en la administracién pfblica,
generalmente en los Ministerios de Hacienda o Finanzas, como apéndice .~
de la funcifn presupuestaria.

Esta tendencia fue iniciada principalmente por la preocupacién
de los Ministerios de Hacienda en la reduccidn de los costos de operacién
en la administracién pdblica, bajo el concepto de que, el Ministerio por
medio de su funcién de presupuesto nacional debe ejercer el papel de
guardidn de los fondos pdblicos y procurar mayores servicios con los
fendos empleados.

Posteriormente se aplicd esta funcién buscando la racionalizacifn
del sector financiero, para facilitar actividades como la reccleccién
¥y el control de impuestos, la operacidn aduanera, el suministro de
materiales para la operacifn gubernamental, la mecanizacién de la conta-
bilidad pdblica, y, sobre todo, el procesoc presupuestaric. |
' Con relacidn a este dltimo, en algunos pafses se piensa que la
planificacién administrativa no es sino un auxiliar m4s o menos valioso
de la programacién y ejecucién presupuestaria; y efectivamente, en la
mayorfa de los casos en los cuales las entidades centrales de planea-
miento administrativo forman parte del nicleo presupuestario nacional,
no pasan de ser eso. Se ocupan de micreanflisis administrativo de
métodos y procedimientos de trabajo del proceso presupuestarlo. Su
accién es casi exclusivamente de corte plazo. ' '

Su influencia en el resto del sector ptblico es improbable por
razones jerdrquicas. Los otros Ministerios pocas veces aceptan sugerencias
de racionalizacién administrativa'provenienﬁe ae‘una entidad con igual
autoridad formal que la suya; menos atin aceptan la presencia e investigacién
de sus operaciones por parte de personal técnico de otro Ministerio,

/Cuadro 2
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Cuadro 2

POSICION DE LOS ORGANISMOS CEWTRALES EWCARGADOS DE LA FUNGION DE’ PLANEAMIENTO

ADMINISTRATIVO EN Li ESTRUCTURA ESTATAL LATINOAMERICANA

A nivel " En Seoretarfa En En Seore-
Pats aeg:ounnal ] de la Plani- tarfa
Ministerio residencia fisacién Tésnlca
Argontina X a/
Bolivia X
Bragil b/ a/
Colombie X
Costa Bloa X
Chile
Eouadoy ¢/
El Salvador X
Guatemala e/
Guysna
Honduras X
Méxioo X
Nioaragua b4
Panam& X
Parazusy X
Pard X
Reptblica Dominieams X
Uruguay X
Venezuela X

a8/  En perfodo de instalacidne

b/  Bn Brasil esta funcidn astuvo en ol DASP de 1937 a 1966; en 1367 pasé al Ministerie de
Planificacifn.

¢/  FEn Eeusdor ha oxistido en la Secretarfa de Planificasién desde 1962 hasta hoy.

En la

Saoretarfa Técnloa do la Presidensia de 1963 a 1965, pasando luege sl Ministerio de Finanzas.

/En esas
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En esas condiciones hay escasas posibilidades de conseguir la
institucionalizacién de la funcién de planeamiento administrative en
los dem&s sectores gubernamentales para fﬁrmar un sistema integrado
semejante al de 1a planificacidn econ&mic#, con un nicleo central
normativo, orientador, coordinador y ewaluador, y unidades sectoriales,
regionales y locales funcionalmente depéndienfes del primero.

Aun cuando se llega a lograr la institucionalizacién de la funcién
en otros sectores gubernamentales, hay muy pocas probabilidades de ejercer
alguna influencia desde la posicién. ministerial. _

Sin embargo, en esta alternativa también hay aspectos positivos,

Si un organismo central de planeamiento administrativo lograra superar

las desventajas de su posicidn y consiguiera producir planes y programas
de modernizacién a largo plazo, gque contaran con el apoyo presidencial,
podria implantarlos ventajosamente apoydndose en el proceso presupuestario,
El poder de negociacién implfeito en la elaboracién, discusién y aprdbacidn
presypuestaria es énorme, aun cuando los planificadores administrativos
tedavia no han logrado émplearlo en América latina para conseguir sus
objetivos reformistas. o .

Han adoptado la estructura para el planeamiento administrativo
central desde un sector, frecuentemente el Ministerio de Hacienda o
Finanzas, los sigulentes paises del 4drea:

Argentina El Salvader
Bolivia Guyana
Brasil - Honduras
Chile Nicaragué

Ecuador (también en planificacién) Paraguay
ii) Organigmos centrales %irectamengg dependientes de la
Presidencia de la Hepiblica

La institucionalizacidn de la planificacién administrativa como
dependencia directa de la Fresidencia de la Rep@blica responde al principio
administrativo cldsico de la posicién de las funciones de plana mayor en
las estructuras gubernamentales.

Las funciones de plana mayor tienen bajo su responsabilidad activi~
dades asesoras, normativo-técnicas, programadoras, coordinadoras, de control

técnico y evaluadoras,
/Son funiciones
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Son funciones de apoyo a los ejecutivos de alto nivel, permitiéndoles
mayor eficiencia en el proceso de toma de decisiones y consistencia en’
ia direccién de las complejas operaciones jdéi gobiernc moderno. "En los
altos niveles de la administracién, los é.dmiﬁi:stra;ddres necesitan servicios
administrativos altamente especlalizados. Tos ejemtlvos s:.t.ua.dos en los-
niveles de decisién y direccién administrativad del gobiernc central, hacen
frente a desaffos de enorme camplejidad; por ello necesitan usar servicios
especializados de creciente complejidad.“'w/ -

La funcién de planeamiento administrativo; como aguella de planea~
miento econémico, es claramente wa funcién‘de plana mayor, Su institucio-
nalizacién deberfa tener por tanto, én 1inea.s generales, caracterfsticas
semejantes a la institucionalizacién de 1a planificacién econfmica.

Su posicién junto a los niveles ejeentivos no solamente se origina
en la asistencia que a ellos "'prést.'a sino también, de igual manera que
la planificacién econ6m1ca, en la bﬁsqueda. de apoyo para la ejecucién de
sSus programas y proyectos. .

Esta pos:r.clén adends ésegura autoridad funcional sobre todos los
sectores guberna.mentales por igual, s:r.empre que se cuente con el apoyo
de los altos ejecutivos a'los cuales se sirve, ' '

A pesar de que esta posicién teéricamente deberfa gerantizar mayores
pos:.b:.lldades de coord:ma.c16n con la funcidn de planificacién econ&xica,
encontrdndose las dos al mismo nivel jerérqu:tco—adminmstrat.lvo » €llo no
ha sucedido en realidad. o '

Quizds el diferente grado de desarrollo cientifico en que se basan
las dos funciones; las marcadas diferencias en el adiestramiento profe-
sional entre los planificadores econdmicos y los planificadores adminis-
trativos, que s6lo dltimamente se trata de acortar en algunos pafses con
la creacién de escuelas universitarias de administracién; las metpdologia.s
mis desarrolladas de la planificacién.ecor}&ﬁica; son factores que han
contribuido para una casi total desconexién en la operacidn de las dos
funciones dentro del' gobierno, ‘ | . |

10/ Bertram M. Gross, 0p, cites, pe 86
. . /Hay wna
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Hay una falta de comunicacién evidente entre planificadores econé-
micos y administrativos;, a pesar de que las dos gon funciones interdepen—
"dientes ¥y complanmtaﬂas; porgue mientras la planeacién del desarrollo
econfmico establece qué se propone hacer para alcanzar wn fndice méximo
de bienestar colectivo » 1a planeacidn de 1a administracién seiiala gbmo
realizarlo desde.el punto de vista de su instrumentacién administrativa,
Una fija la meta, la otra el camino de accién y el procedimiento operativo.
La planescién econémica apunta en el horizonte un lugar de destino, la
planeacién administrativa indica el modus oEerandi".w

8in embargo, la desconexién entre las dos funciones se cbserva afn
en pafses donde se ha intentado integrarlas dentro de un mismo organismo, .
No se deberia por tanto considerar que son factores exclusivamente estruce
turales los que producen el alejamiento, Son otros de naturaleza social,
profesional y psicolégica muche mfs complejos y diffciles de superar,

Ios pafses que han institucionalizado sus funciones de planeamiento -
administrativo en entidades directamente dependientes de la Presideneia
de la Replblica son: Colombia, Perdl y Venezuela, WMéxico intenta acciones
de planeamiento administrativo desde la Secretarfa de Estado de la Presidencia,
Este organismo ministerial; por sus especiales caracteristicas de apoyo ¥y
servicio a 1la Presidencia de 12 Repfiblica tiene de hecho uma posicién
funcional m4s cercana a &sta que los demds entes ministeriales,

jii) Integracién de la planificacidn econdmica y la planificacién
Administrativa

En algunos pafses donde se descubrid temprano la interdependencia
de la planificacién administrativa y de la planificacién econdmica, asf
como 1a importancia vital de su integracién, se han colocado las dos en
la entidad central de planificacidén,

Hay experdiencias alentadoras de accidn conjunta y de trabajo en
equipo de los especialistas en las dos funeciones ; especialmente en aquellos
pafses que comenzaron, también temprano, la preparacién de planes de
desarrollo que incluyercn programas de modernizacifn administrativa para
dar a los primeros factibilidad de ejecucién,

11/  Alvare Rodrfguéz Reyes, %g gtracién Pfblica y Desarrollo Econdmico,
Tesis Reeendiz, Méﬂdm’ 19 3, Pe 105.

/Esa tendencia
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| Esa tendencia fue seguida por Ecuador, que instalé en 1961 una

oficina de planeamiento administrativo dentro de la Secretaria de Planificacién.
Ese repartc fue muy activo en la elaboracién de un programa de reforma guber-
namental, que fue incluido en el primer plar general de desarrolle econdmico
y social para el perfodo 1964-1973. -

También en la Presidencia de la Repiiblici Argentlna, el Consejo Nacional
de Desarrollo {CONADE) prevé en su estructura la’ existencia de una unidad
de planeamiento administrativo, que alin ‘no ha sido integrada.

Dos pafses han ido atn mfs lejos en esta direccidn, logrando la
integracién dentro del nificleo centiral de planificacién de tres funciones
de plana mayof: las de planificacién econémica, de planificacién adminis—
trativa y de administracién presupuestaria: ‘Se ha buscado con ello la
coordinacién directa del presupuesto nacional, para hacerlo un instrumento
vdlido para traducir en cifras finan01eras los- planes de desarrollo y de
reforma administrativa. - )

Costa Rica es el ejemplo actual mis dindmico de esa tendencia. FARER
la planificacién econémica éstd sélidamente institucionalizada en 14 oficina
central ¥ en los sectores. 1a coordinacién presupuesto<plan es relevante.
Sin embargo todavfa la planificacién administrativa no ha podido desarrollarse
‘con la misma vitalidad que las otras dos'funciones; espééialménté en €
plaheamiento a largelplazb. Es usada en cambio en forma mis pragmitica
para remover a corto plazo obstdculos administrativos que dificultan 1a
ejecucién de programas y proyectos en cualquiera de los sectores.

' Uruguay trabaja también en la integracién de estas tres funciones
en la 0f101na Central de Planificacién y Presupuesto de 1la Pre51denc1a de
la Repﬁblica.- A11f 1a planlflcacldn administrativa serf auxiliar de la
funcién presupuestaria,

En el Plan Nacional de Desarrollo uruguayo para 1965—197h hay el
ejemplo de planeamiento administrativo més minucicso y evolucionado que se
puede encontrar dentro de un plan global deAdeSarrolio en América latina,

/iv) Integracién
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iv) Integracién de las funciones de plana mavor

Hay esquemas de institucionalizacidn de la planificacidén administra-
tiva ain m&s integrados que los anteriores en la regién. Son aquellos en
los cuales se ha tratade de ligar todas las principales funciones de plana
mayor a la Presideﬁcia de la Rep@blica, reuniéndoles en una sola entidad,
usualmente denominada Secretaria Técnica de Administracién.

Se busca con ello formar un cuerpo asesor y auxiliar multidiscipli~
nario, de gran ductllldad, que podria ser un centro dindmico de promocién -

del desarrollo econfmico.

La integracién de las funciones de pianificacién econémica, planifi-
cacién administrativa, administracién de personal, a&ministracién presupues-
taria, y estadfsticas, podrfa dar al mfs alto ejecutivo nacionsl los instru-
mentos institucionales mfs importantes para elaborar planes, programas y
proyectos, ejecutarlos, controlarlos y evaluérlos. Es sin duda una concepeién
de coordlnaclén funcional que merece analizarse con detenimiento.

Sin duda, las ventajas de un organismo semejante son tedricamente obvias.
La planificacién econdmica y aquella administrativa tendrian en el presu-
puesto nacional el instrumento de ejecucidn de sus planes, programas y
proyectoss Al ser éstos elaborados tomande en cuenta no sclamente sus
aspectos econfmicos sino ademfs aquellos financieros, institucionales y
de personal, su posibilidad de ejecucién aumentarfa notablemente. La
funcién estadistica debidamente orientada alimentarfa las funciones de
planificaéidn econfmica y administrativa, asf ¢omo las de presupuesto ¥y
personal, dando una base sélida a la programacién, ejecucién, control
¥ evaluacién.

Adem&s de la integracién de estas funciones en un micleo central Junto
al mfs 41to ejecutivo nacional, se procura también reunir estas funciones
a nivel ministerial, con la irstalacién de unidades sectoriales, junto al
més alto ejecutivo sectorial, Estas dltimas recibirfan normas t&cnicas,
serfan coordinadas y apoyadas en sus labores especializadas por el micleo
central a nivel presidencial., )

Pese a su atractivo tefrico esta forma de institucionalizacién de la
planificacidn administrativa debe enfrentar diffciles problemas pfécticos
de cardcter polftico y operacional.

/La aparicién
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La aparicidén de un or ganismo técnico, de gran influencia en las
decisiones de polftica gubernamental ¥y con capacidad para medir el progreso
de los programas estatales en todos Jos sectores es reSentldo por las
estructuras tradlclonales del sector pﬁblico, gcostumbradas hasta entonces.
a clerta independencia de dec1516n ¥ openac16n. En efecto, la Presidencia
de la Repfblica ha tenido hasta hace poco solamente repartos aux:liares_
polfticos y de tramita esencialmente tradiclonales. Dada la complejidad
del gobierno moderno y su creciente 1ntervenc16n en nuevos sectores socio-
econdmlcos de gran trascendencia, actualmente la més alta autoridad ejecu—
tiva necesita mecanismos auxiliares que posxbulltan la direcclﬁn, super-
visién, control y evaluaciﬁn del cumpllmlento de la politlca ¥ programas
de gobierno, La coordinacidn que se trata de 1ntroduc1r frecuentemente es
un factor moderador de la, libertad de acc16n anterior. El organismo que
trata de aplicarla muchas veces encuentra la r351stencia y la desconfianza
de 1o0s organismos admznistratlvos trad1c1ona1es. ‘

La concentracién en un solo organismo de las funclanes de plana mayor,
¥ 1la gran influencia que ellas tienen en el proceso de toma de decisiones
de alta polftica pfblica, también provocan el temor de que esas Secretarfas
 Técnicas se conviertan en organismos Jerérquicamente suprasmlnlsterlales.
No se tiene una nocién clara de qne su autoridad es asesora x'auxillar vy
se teme que pueda convertirse en dacisoria Yy ejecutlva.

La integracién de estas funciones en un solo orgaﬁlano faclllta ademﬁs
la concentracidn de fuegp de las fuerzas que se oponen a estas nuevas
funciones ordenadoras. En.caso de conflicto es mds ficil atacar un solo
organlsmo culpéhdolo de todos los problemas exlstentes o imaginarlos que
varios organismos distintos. : :

Anteriormente se anotardn los obsticulos hmanos, de formaéidn y
Jerarqufa profesicnal y de comunicaclén que existen para 1a 1ntegrac16n
de la planlflcacldn admlnistratlva y la planificacién econdmica. Cuando
hay adem4s que integrar éstas con otras dos o tres funciones mis, las
dificultades aumentan en proparcidn al nimero de funciones a integrarse
bajo un. solo comando,. .

En este esquena de 1ntegrac16n hay también complejos problemas de
direccién y de preparacldn de personal,

[la jefafura
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la jefatura de una entidad semejante requiere hombres de cualidades
superiores y de aceptacién plena en los niveles ejecutives nacionales. La
autoridad y responsabilidad implfcitas en la suma de esas funciones son de
tal magnitud, que solamente personas con una clara concepcidn global del
gobierno, con una gran sensibilidad hacia todas las funciones a su cargo, con
refinada capacidad para prever las m@ltiples implicaciones financieras,
politicas y sociales de la accién de m organismo semejante en todo el
sector pfiblico, pueden tener &xito dirigiéndolo. Es diffcil encontrar
personas que retinan todas esas cualidades y las sepan aplicar con energia,
equilibrio y dis creciﬁn. _

También la escasez de personal té&cnico de preparacién superior, con
suficiente experiencia, dificulta la operacién de una Secretarfa de esa
clase, No solamente por la concentracién en el centro del gobierno de una
buena parte del talento local, que dificulta luego la accién de los sectores,
sino también porque estas nuevas funciones auxiliares de la direccidn
estatal de reciente introduccién en el panorama administrativo gubernamental
no cuentan con gente de larga experiencia polftica., . Bn varios pafses los
j6venes t8onicos tienen uma preparacién indudable y alta capacidad profe-
sional, pero existe la tendencia a ci-eer que las soluciones técnicas de
los problemas nacionales son buenas por ser técnicas, En casos extremos
hay desdén por los polfticos y sus instituciones. En mfs de un caso estas
actitudes han tenido repercusiones negativas en los propios organismos
técnicos, al recibir como reaccidn los embates polfticos causados por
propuestas y programas cuya factibilidad polftica no habfa sido debidamente
considerada., '

A pesar de sus obstdculos, merece la pena continuar observando con
atencifn la evolucidén de esta forma de institucionalizacién de la planifi-
cacidén administrativa como una solucién interesante, aunque no ideal, por
el potencial que tiene para el desarrollo administrativo de los paises de
la regifn, |

Ia tendencia a la integracidn de warias funciones de plana mayor en
un solo organismo comenzé en América Latina en 1937 en Brasil con la
creacién del Departamente Administrativo del Servieio Pfblico (DASP), .
como reparto de la Presidencia de la Rej:dblica.. Este organismo fue

/concebido para
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concebido para ejercer las funciones de planificacién administrativa, admi-
nistracifn presupuestaria, administraeién de.personal y normar las compras
gubernamentales, Esta entidad fue el punto de partida para crear en ese
pafs un movimiento de modernizacidn administrativa, impulsado por una
8lite de técnicos administradores que lograron trear una verdadera .
corriente de pensamiento reformador eri la adiinistracién pidblica del Brasil.
El DASP tuvo un gran dinamismo durante sus primeros.afios de vida.
En este caso se pretendid usar una estrategia de reforma administrativa,
"eoonstituida por la centralizacidn de poderosas. funciones de control, .
ejercitadas por una €lite técnica, gque tenia el monopolio de conocimientos". 12/
* Después del primer periodo de gobierno del Presidente Vargas el DASP
fue perdiendo paulatinamente influencia, algunas: de sus funciocnes y valiosos
miembros de su -personal pasaron a otras entidades.: Ello no quiere decir
que el experimento haya fracasado. Al contraric la contrilmeidn de
este organismo al servicio piblico brasilefio es en verdad invalorable,
no solamente por haber ayudade a crear en Brasil el creciente. grupo
téenico que ha impulsado ideas de reforma administrativa por tres :
d&cadas, sino tambifn por leo rlca experiencia que ese agerimento:
significa para la modernizacifn administrativa de ese pals y de otros
que se inspiraron en &, = S
Panamé siguié una 1fnea de accidn semejante a la anterlor, para
institucionalizar la funcién de planeamiento administrativo con la .. . .-
creacifn en 1959 de la Direccién General de Planificacidn y Admmistraciﬁn
como oficina asesora y auxiliar de la Presidencia de la Reptiblica, con -
responsabilidades de planificacién econdmica, planificacién administra-
tiva, administracidn presupuestaria y de personal.:
La Contralorfa General conservd la funcidn de la coordlna.cn.dn
de las estadfsticas nacionales; por tanto, ésta no estd integrada orgdni-
camente con las anteriores. 7
#n este caso la institucionalizacién de las funciones de plana mayor
ha sido m&s exitosa en el nfcleo central del gobierno que en los sectores,

12/ Gilbert T, Siegel, gp. cite, Ps 53+

/La Repfiblica
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La Repfiblica Dominicana a fines de 1965 instald también un
Secretariado Técnico de la Presidencia de la Repdblica, reuniendo bajo
su autoridad coordinadora las Oficinas Nacionales de Planificacién, _
Organizacién y Personal, Presupuesto 'y Estadfsticas. Se hacen intentos
por extender la institucionalizaclén integrada a los sectores; se ha
logrado hacerlo en el agropecuario, el industrial y el de salud.

Hay dificultades en la orientacién coordinada de esas funciones,
porque adn no se logr$ fijar metas socioecomémicas a largo y mediano
plazo; por la ripida rotacién del escaso perscnal especializado a
disposicién del Secretariado, de los Ministerios y otros organismos
pdblicos; por la gran escasez de perséna.l técnico en estas nuevas
funciones asesoras,

Se hacen actualmente esfuerzos en el adiestramiento de personal
para cargos de direccién y asesorfa, tanto por medio de escuelas univer-
sitarias como un enérgico progrema de cursos intensives en el servicio.

.ElL planeamiento administrativo se hace a pesar de los problemas
anotados, Se ha elaborado un diagnéstivo general del sector piblico
¥ un programa general de aceién para instalar un sistema de planifi-
cacién, reordenar 10s mecanismos de ejecucién, tratando de dar cohe-
rencia a la accién gubernamental. Actualmente se trabaja en la plani-
ficiacifn administrativa sectorial. Bn esa forma la planificacién
administrativa se desarrolla allf simulténeamente con la planificacién
econémica. |

En otros pafses se han hecho en el pasade o se hacen actualmente
intentos de integracién'de esas funciones, a veces en dos Secretarias
Téenicas de la Presidencia, una para asuntos econémicos, la otra para
asuntos administrativos.

/Guatemala, que
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Guatemala, que contaba hasta hace poco éqh una oficina central
de planificaéidn, estd hoy instalando otra secretarfa presidencial
para ejercer las funciones de planeamiento administrativo, de adminis-
tracién de personal y de adiestramiento en serv1cio.

Ecuador en 1963 concentré sus funclones de plana mayor en dos
entidades: Secretarfa General de Planiflcacidn, que ademés de sus
funciones planificadoras también tlene la de oficina central de, esta»
dfsticas, y Secretaria Técnica de Adminlstracldn con las, funclones de
planificacién administratlva, presupuesto ¥y admlnlstracién de personal.
Egta €ltima funcioné hasta 1965, logrando por primera vez la coordi-
nacidn real presupuesto-~plan, y la consideracibn efectiva de las
necesidades administrativas en la ejecucidn de programas y proyecﬁos.

A pesar de su indiscutible valor tedrico, la Secretarfa Téenica
enfrent8 problemas de resistencia polftica a las reformas y de suscep~
tibilidades profesionaleé; se cometieron errores de estrategia en su
conduccidn y en la introduccidh de soluciones nuevas, debido en gran
parte a la marcada Juventud e inexperiencia polftica de su cuerpo
técnico, Fue sin embargo un experimento de ricas ensefianzas y pramov16
por primera vez en ese pais la dlscu316n y bﬁsqueda de aoluclones a
los problemas administrativos del desarrollo._ ‘

 Bn resumen, se puede afirmar que los paises del drea estén
dando creciente atencién al problema de la institucionalizacién e
integracidn de sus funciones de plana mayor relacicnadas con el
desarrolio nacional, Cada uno busca la aplicacién Qe,solucicneé
propias y aprovecha las coyunturas favorables para poﬁér en marcha
organismos especializadoé de cardcter permanente pafa_prcmoverlas.

/7. Aspectos
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7. Aspectos de la planificacidn administrativa
en América Latina

En la regién se han hecho experiencias de planificacién-administrativa
muy interesantes., Desgraciadamente son poco conocidas fuera de los paises
donde se han intentado, por esa caracteristica peculiar de los paises en
desarrollo a trabajar en departamentos estancos, sin notable intercambioc de
comunicacidén entre ellos.

Muchas de esas experiencias nacionales serian de indudable utilidad
para otros paises que éfrontan problemas administrativos esencialmente
sems jantes y que podrian beneficiarse aplicando soluciones probadas en
medios similares, naturalmente con las modificaciones necesarias para
adaptarlas a su medio ambiente'nacional. Con un mayor intercambio se podria
evitar también la repeticidn de errores costosos que muchas veces retardan
el progreso administrativo cuando se aplican soluciones o politicas que ya
han tenido resultados negativos,

Se considera esencial la investigacidn, el anilisis y el intercambio
de informacidn de trabajos como los siguientes:
a)  Planificacid inistrativ b i

Hay varios casos de planificacidn econdmica y planificacidn adminia-
trativa integradas dentro de un mismo plan global de desarrollo en
América Latinas '

i) El Plan Genersl de Desarrollo Econdmico y Social de Ecuador para
. el periodo 1964~1973 contiere en su Tomo I, Capitule IV, piginas 240 a 390,
bajo el titulo "La Organizacidn para el Plan de Desarrollo y la Reforma
Administrativa®, un diagnéstico general de los problemas administrativos
que dificultan el proceso de desarrollo nacional y un prograna de modernie
zacidn para todos los niveles de gobierno, desde la Presidencia de la
Repidblica a los municipios,

Tanto el diagndstico como el programa son bastante detallados para el
Gobierno Central, y mds bien generales para el resto del sector piblico.
Su ejecucidén dio origen a importantes acciones de reforma adﬁinistrativa,
especialmente en los dos afios iniciales de vigencia de ese plan general
de desarrcllo, '

/ii) E1
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ii} El Plan Nacional de Desarrollo Economico ¥ Social de Honduras
para 1965-1969 eri su Tomo I, Capltulo VI, Péglnas 25l a 362, bajo el titulo
"Medidas de Organizacién y Reformas Admlnlstratlvas del Sector Piblico",
contiene un programa orientado a deflnir 103 sistemas de planlflcaclon, de
presupuesto y estadistica; a 1a reorganlzaclon parclal de la estructura
ministerial; dando ademds ideas generales sobre la n30331dad de coordinar
la accién del gobierno central con el sector publlco autdénamo.

Sin partir de un diagndstico que contpnga el anallsls detallado de
la situacidn administrativa al momento de elaborar el plan, el progrmwa 3
es muy especifico en la parte que analiza y programﬁ los sistemas nacionales
de planificacidén y presupuesto, para los cuales 1nclu51ve se anexan proyectos
de 1nstrumentos juridicos. ‘

Se hacen algunas con31derac10nes sectorlales, especlalnente sobre 1a
creacidn de un Ministerio de Industrias y 1a redistribucidn de algunas |
funciones entre los demis entes ministeriales, No se entra a programar los
niveles regional ¢ provincial y local, ni los demds sistemas de planificacidn
administrativa, de administracién de personal, estadisticas, contabilidad
¥ control. o ' - o

iii) E1 Plan Nacional de Desarrollo ECOHOM1CO ¥ Social de Uruguay
para el perfodo 1965-197L, en su Tomo IV, dedicado al P&an del Sector
Piblico, piginas Add. 1 a Add, 214, contiene un programa de reforma admi-A
nistrativa que es el resultado de un dlagnostlco amplio y detenido de la
situacién al momento de reallzado el anilisis. Tiene un programa de acclén
no menos amplio y escrupuloso, destinado a introducir cambios significativos
en la legislacidn, la organizacidn y los sistemas de operacidn en todos -
los niveles gubernamentales,

Este es uno de los esfuerzos de planificacidn administraﬁiva més
completos, en cuanto a diagnéstico ¥ elaboracién de programa, que se han
realizado en América Latina, ;

iv) El Plan Bienal de Desarrollo Economlco ¥y Soclal de B011v1a para
el perlodo 1965-1966, tiene su Capftulo VII dedicado a la Reforma de la
Estructura de la Administracién Pfblica. Sin partir de un diagndstico
detallado, tiene un programa de reforma administrativa de la Presidencia:
de la Repiblica, de los ministerios y servicios ﬁﬁblicos, de los sistemas
de planificacidn y presupuesto, de la administracién financiera y tributaria

y del sistema nacional de estadisticas,
/v) m
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v} El organismo central de planificacién econfmica de Guatemala
produjo en 1965 un diagndstico sobre la economfa nacional y sus perspece
tivas de desarrcllo futuro, Se incluye un primer intento de diagndstico
sobre los aspectos administrativos que tienen incidencia en el desarrollo
nacional,ég/p%En €1 se lamenta laz falta de andlisis y planeamiento adminis—
trativo en el pais cuando se afirma que "a pesar de todas las buenas inten-
ciones gubernamentales para obtenser los cambice y las reformas necesarias
dentro de la sdministracién pdblica, no ha sido posible llegar a formular
un proceso de restructuracidn bésica, por no hzberse hecho previamente un
anilisie a fondo sobre los origenes de las diferentes pricticas administra-
tivas que se han venido usando hasta el presente, desde el instante en que
se obtuvo la independencia®, 1

vi) BPEn el Plan de la Nacidn para el Desarrcllo Econdmico y Social
1965~69 de F1 Salvador hay un breve andlieis de los problemas de la adminis-
tracién pﬁblica.-'2

Este intento de anéllsls global ademés de enumerar algunos cambios
relacionsdos con el sistema de planificacidn, contiene consideraciones
gsobre la administracidn fiscal y de presupuesto, el sistema de pensiones,
el servicio civil, la reorganizacidn ministerial y de entidades autdnomas,
incluyendo las muhicipalidades. Sugiere el establecimientc de mecanismos
coordinadores para actividades interministeriales relacicnadas con organi-
z8cién, métodos y refarmas legales, )

Este trabajo es mis bien una primera aproximacién a un diagnéstico
sobre los problemas administrativos de El Salvador, que deberd ser
ampliado y profundizado en €l futuro, Con todo es significativo el hecho
de que estas ideas fueran incluidas en el plan de desarrcllo nacional,

o)

Secretaria General del Consejo Nacional de Planificacidn Econdmica,

La Situacidn del Desarrollo Econdmico y Social de Guatemala,
Capitulos IV y V, pp. 164-228, Guatemala 1965,

Idem, p., 218.
CONAPLAN, Plan de la Naeidn 1965-1969, Capftulo XIII, pp. 559-592.

/Las experiencias
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Las experiencias de integracién de la planificacidn econdmica y'la
planificacién adninistrativa a nivel global en América latina descritas ante-
riormente son un signo de la inquietud de los planificédores latinoamericanocs
por encontrar caminos que pgfmitgn la vivencia real del proceso de plani-
ficacidn. EQ sin duda una bﬁeha sefial de dinamismo en la accién planificedora.

Aunqﬁe'la ﬁayor parte de estos intentos de planeamiento administra-
tivo global en la regidén se deben considerar solamente como primeras expe=
riencias, es de esperar que en el futuro servirdn de base para una accidn
mis sistemdtica, cientifica y coherente de andlisis, elaboracidn, sjecucién
y control de programas de modernizacidn administrativa, a realizarse simpl-
téneamente y en forma integrada con cada una de las. fases de la planificacién
global del desarrollo econdmico y social., En esa forma los planes generales
de desarrollo llevarin en si mismos suficientes consideraciones sobre su
factibilidad-administrativa, au@entando;con ello sus probabilidadés
de ejecucidn,

Los planificadores administrativos en la regidn.tienen ante sf un
desafio de grandes proporcionés. La afirm2cidn de la planificacidn adminig-
trativa junto a la plqnifiéacién nacional requiere de ellos.un singular
espiritu de iniciativa y una gran disciplina de investigacidn y preparacidn
cientifica.

o
o o

En otros casos la planificacidn administrativa no estuvo totalmente
integrada con aquella econdmica y social, sea porgue esta Wltima no estuvo
‘afin preparada para atraer a la primera, o porque fueron realizadas en
diferentes‘instituciones, con deficiencias de coordinacidn inter-institucicnal,
8in embargo, estos esfuerzos se realizaron bajo una misma politica de
desarrollo planificado, con algunos contactos informales entre planificae
dores administratives y planificadores econdmicos, : ]

i) En Colombia la planificacién administrstiva y la planificacién
econdmica se desarrollaron paralelamente, Perc no se integraron., En cisrto
momento la reforma administréiiva'progresé en forma més acelerada que la
planificacidén econdmica, Es innegable que ese es uno de los paises de
América Latina donde maycrlpreocupaciSn se ha tenido ¥ donde mayor éxpe-
riencia se ha acumulado en aspectos de modernizacién administrativa, para el

. - -
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Al1f se han hecho trabajos de andlisis administrativo del sector
piblico desde hace varios afios. Ya en 1950 el experto Lauchlin Currie
hizo un informs sobre la "Reorganizacidn de la Rama Ejecutiva del Gobierno
de Colombia" que fue el primer gran impulso renovador que sirvidé de base
al movimiento reformista,

En 1958 se aprobd la ley 19 que contiens un programa ambicioso de
reforma administrativa y que tiene como finalidad:

1) Asegurar la coordinacién y la continuidad de la accidn oficial,
conforme a planes de desarrollo progresivo establecidos © que se establezcan
por Ley.

2) Asegurar la estabilidad y preparacidén técnica de funcionarios
y empleados,

3) Promover el ordenamiento racional de los servicios piblicos y la
descentralizacidn de aquellos que puedan funcionar mds eficazmente bajo la
direccidn de las autoridades locales,

L) Simplificar y hacer mis econdmicos los trimites y procedimientos,

5) Evitar la duplicidad de labores o funciones paralelas.

6) Propiciar el ejercicio de un adecuado control administrativo.

Entre los pasos mis significativos en la modernizecidn administrativa
de Colombia se puede subrayar la organizacidn puesta en marcha de institu—

26/

ciones y sistemas que se consideran bdsicos para el proceso de desarrollo:
el Consejo Nacional de Planeacidn, el Departamento Administrativo de
Planeacidn, el Departamsnto Administrativo del Servicio Civil, la Secretaria
de Organizacidn e Inspeccidn de la Administracidn P8blica, el Departamento
Administrativo Nacional de Estadisticas, la Bscuela Superior de Administracidn
Piblica y otros. Misiones de asistencia técnica de Naciones Unidas tuvieron
un papel de importancia en esta accidn reformadora.

ii) En Perfl, la Oficina Nacional de Racionalizacidn y Capacitacidn de
la Administracién Péblica (ONRAP), entidad de plana'mayor de la Presidencia
de la Reptblica, con funciones de planeamiento administrstivo y adiestramiento
de personal piblico, realizé en 1965 un "Diagnéstico de la Administracidn
Pfblica Peruana y Propuestas de Reformat,

;é/ Reforma Administrativa en Colombia, Banco de la Repibilica, Bogotd,

GColombia, 1961, Pe 5.
,“'.evf'n For
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Este es un amplio programa de modernizacidn administrativa basado en
un disgndstico deta{llado de 'las realidades administrativas del gobierno
central, regional y local. El andlisis y la programacidén llegan con dete~
nimiento a cada uno de los sectores.

Este trabajo es un aporte de valor 1ndudable para el deaarrollo .
administrativo de ese pais » aumgue afn es t.emprano para evaluar resulta.dos
en su aplicacién.

iii) EBn la Repdblica Dominicana, la Oficina Nacional de Administracidn
¥ Personal del Secretariado Técnico de la Presidencia de la Repiblica
elabord en 1965 el estudio "La Administracidn del Desarrollo Econdmico y
Social en la Repdblica Dominicana®, El estudio tiene un diagnéstico general
de la problemitica administrativa de ese pafs, y un programa de modernizacién
administrativa destinado a crear un sistema de planificacién econfmica del
cual sélo existfa un débil micleo central, proyectdndolo a los sectores,

e integrindclo con las otras funciones de plana mayor. Se analizan los
sectores, los aspectos regionales y los gobiernos locales, sugiriendo
medidas para mejorarlos e integrarlos al esfuerzo de desarrollo nacional,.

Este programa estd en ejecucidn, y contribuyd a crear un movimiento
de reforma administrativa muy activo durante 1966.

iv) En Trinidad y Tobago no se hace planeamiento administrativo
integral que acompafie a la planificacidn econoﬁca glcbal o sectorial,

_ 8in embargo, en el Flan Quinquenal de Desarrollo 1964~1968 _'Z/
mamf:.esta marcada preocupacién por los aspectos administrativos de la
planificacidn, especialmente aquéllos referentes a deficiencias de mano de
obra para ejecutar €l plan y a la creacién de nuevas entidades ejecu_tlvas
para realizar algunos de los programas sectoriales nas importantes, _

En el diagné‘s‘tico se dedica amplioc espacio al andlisis de las insti-
'tuciones encartadas de la planificacidn y de los procedimientos que se
siguen para elaborar, discutir, aprobar, ejecutar y controlar el plan; en
la programacidn sectorial se hace énfasis en la coordinacidn de la acecidn
ministerial con aguélla del organismo central de planificacidn, y entre.
los distintos ministérfios entre si,

17/ Comisidén Nacionsl de Planificacién, Segurdo Plan Quinguenal,
Imprenta Gubernamental, Trinidad y Tobagc, 1965,

/Se dafinan
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Se definen los prinecipales requisitos para mejorar la planificacidn
¥ la maquinaris administrativa gubernamental, asi:

1) La amplia participacién de los Ministerios en el proceso de
planificacidn. En cada entidad ejecutiva deben haber funcionarios y comités
planificadores, cuyas funciones deberian ser las de formular y supervisar
la ejecucidn de los planes en cada uno de los sectores;

'2) 1a especificacién y distribucién clara de funciones entre las
diferentes entidades que participan en el proceso;

3) El establecimiento de mejores procedimientos para la produccidn
¥y eJecucidn de proyectos por medio del establecimiento de Secciones de
Estadiasticas y Costos por medic de la preparacidn de Informes de Progreso
de todos los proyectos 1mportantes, a someterse a la Comisidn Nacional de :
Planificacidn; y a través de mejor supervisidén sobre el terrenc en la
ejecucidn de proyectos;

4) El establecimiento de un programa intensivo de adiestramiento
en el servicio para funcionarios téenicos y administrativos, especialmente
con respecto a control financiero y planificacidn del desarrollo;

5) la implantacidn de un buen sistema de informes scbre el progreso
del Plan y reoriehtacidén de los informes anuales de los Ministerios, dando
mayor énfasis a la informacidn del avance hecho para lograr las metas
especificas del Flan;

6) La solucién de los déficits de personal preparado, especialmente
ingenieros, y la diseminacidn de conocimientos administrativos en personal
no=técnico,

Se define el papel que deben desempefiar los organismos de coordinacidn
entre los sectores piblico y privedo, como el Consejo Nacional de Asesoria
y se hace énfasis en los sistemas de consulta piblica a emplearse para
lograr la aceptacidén y participacidn del ciudadano comin en el proceso
de planificacidén.

/b) Planificacisn
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b) Flanificacidn administrativa secgo;;g;

La mayoria de los planes generales de desarrollo scondmico elaborados
en América Latina contienen dlagnostlcos economicos ¥y pmbgramas sectoriales
més o menos'deiallados. Una buena parte de ellos, tanto en sus dlagnostioos
como en sus programas sectoriales hacen referencla a la organlzaclon 1nstr-
tucional que ha de ejecutarlos, En 1a mayorla de los ¢asos, sin embargo,
esas referencias de organizacidn adminlstratlva no son el producto ‘de un
esfuerzo sistemitico de 1nvestigac16n de 1a realldad admlnlstratlva sectorial
¥ de planeamiento administrative tamblén 31stematico. Tampoco encuadran
estas consideraciones sectoriales dentro de un marco de referencla central,
que los oriente a alcanzar metas comunes. o

Generalmente se trata mis bien de la formulacion de deseos de los
planificadores econdmicos, en relac1on con camblos de estructura, redlstrl-
bucidn de funciones existentes o a51gnac1on de otras nuevas.i Estos cambios
se sugieren para tratar de garantizar la ejecuclon de los proyectos propuestos
en esos programas, Naturalmente, 1gual que en el caso de la planificacién
global, simples cembios de estructura o de func1ones aectorlales no dan nece~
sariamente €l resultado que se busca. Se neceslta una acclon mucho més
consistente, 31stemética ¥y profunda de planlflcaclon admlnistratlva para
conseguir el ‘cambio soc1a1 que slgnlflca la modernlzaclon adminlstratlva '
gectorial, ,

Mientras no se apliquen métodos de an#élisis cientifico a 1a'adminié~‘
tracidén sectorial, se podrin crear o suﬁrimir entidades, o pasar funciones
de un ministerio a otro, se podrén emunciar deseos como acuel tan boﬁbcido
de la necesidad de mayor coordinacidn de entidades autonomas, sin consegulr
que la admlnlstraclén sectorlal cumpla eflclentemente su papel de pnograma—
dora, elaboradora de proyectos ¥ ejecutora de ellos.

Hay sin embargo algunos casos en los cuales se ha tratado de apllcar
principios de planeamiento administrativo sectorlal'

i) Bn 1964 y 1965 la Secretaria Téenica de Administracidn de la
Presidencia de la Repiblica del Ecuador realizé el macroandlisis adminise
trativo de los sectores agropscuario y de salud, como paso sucesivo al
macroandlisis y programa global que forma parte del primer plan general
de desarrollo, |

/En este
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En este trabajo se analizaron los ministerios como micleos sectoriales
y se introdujeron reformas tendientes a darles una organizacidn mis diné-
mica, y al establecimientb de relaciones funcionales entre ellos y los
restantes organismos que ejecutan los programas agropscuarios y de salud.
Se disefiaron sistemas reales de coordinacidén entre esos ministerios y las
entidades descentralizadas y autdnomas en los dos sectores.

ii) En 1965 1la Oficina Nacional de Racionalizacién y Capacitacidn de
la Administracién Pdblica (ONRAP), de la Presidencia de la Repiblica del
Pert, en el Volumen II de su "Diagndstico Preliminar de la Administracidn
Piblica Peruana y Propuestas de Reforma", a que se ha hecho referencia ante~
riormente, hace un primer anilisis de doce sectores administrativos del
gobierno peruano, '

1ii) Un caso interesante de integfacién de la programacidn econdmica
¥ la programacidén administrativa se observa en los programas sectoriales
del Plan Nacional de Desarrollo Econdmico y Social 1965-1974 de Uruguay.
La programacidén sdministrativa es especialmente detallada en los sectores
agropecuario, industrial, de energfa y de transportes; algo mas general
en los sectores socizles de educacidén y salud,

El planeamiento administrativo en el sector agropecuario es notable,
yendo desde un diagnostico general para el sector,l“-‘haéta sugerencias de
medidas para la modernizacidn institucional en aspectos tan importantes
camo en la refarma agraria, en la polftieca tributaria sectorial, en la
politica de precios y subsidios del sector, en el programa de investigacidn
agropecuaria, en el de extensidn agropecuaria, en el programa de semillas
certificadas, y u:mt.::‘c:ﬂ.-l-2

jv) En la Repdblica Domini cana después de terminado el macroandlisis.
admlnlstratlvo global, se han venido haciendo en 1966 y 1967 labores de
plan1f1cac1on adninistrativa sectorial, comenzando por los sectores agrope-
cuario e industriale |

1¢/ CIDE, Estudio Econémico y Social de la Agricultura en e) Uru
Inprenta Nacional, Montevideo, 1969, pp. 717-74l.

;2/, CIDE, Plan de Desarrollo Agzropecuarig, Tomos I v II, Imprenta Nacional,
Montevideo, 1966,

/E_l objetivo
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El ‘obj-etivo de astos trabajos es el de ®proporcionar un diagndstico
sobre la situacidn administrativa de un sector determinado del Gobierno en
base a estudios que permitan obtener una visidn de conjunto de funciones
relacionadas que tienen que ver con un mismo campo de actividad, con el
fin de sefialar problemas, recomendar soluciones y proveer medios adecuados
para implantar las mismas y asi poder llevar. a efecto los programas de
desarrollo econdmico y social del pafsn 39/ :

v) En Trinidad y Tobago el Plan Quinguenal def:.ne 1&5 princa.pales
politicas y acciones en cada uno de los sectores goc:.a-.l_esl.y econom;.cos.

También alli se demuestra preocupacién por los: aspectos administrativos
de la programacidén sectorial, T , _ , ‘

En el programa sectorial de educaclon superior se proyecta 1a apertura
de la Facultad de Ciencias.y Artes de la Universidad de Indias Occidentales
en San Agustin, que tiene entre sus funciones la preparacidn de administra-
dores gubernamentales,. o e | . |

Se especifica también que el Serv:.clo 01v11 neces:.ta dos tipos de
adiestramiento: académico o especializado y en el servicio, porgque "J._a _
trascendencia del Servicio Civil ha aumentado enormemente como resultadq o
de sus nuevas responsabilidades impuestas por la independencia qacionai |
¥ por el creciente papel del Gobierno en una eccnom:fa cada _ve‘z"'n.lés :gonltp_l'eja“."'

Se subraya la necesidad de la investigacidn ech_xémic_a‘y ‘social paré |
la sélida formilacidn de ios planes de desarrclle, y entre las &reas de .
mayor trascendencia se anota la de "la administracidn pﬁbl:l.ca enuna
sociedad en desarrollo", Igualmente, se especifica la importancia de 1as
investigaciones sobre recursos humanos para determinar las disponibili- = .
dades y necesidades de personal adiestrado en los sectores pﬁbllco Yy pr:.vado.
Este estudio es de gran utilidad para orientar la educacidén para.la
planificacidn,

20/ Secretariado Técnico de la Presidencia, Oficina Nacional de Adminis-
tracidn y Personal, Quia de Andlisis Administrativo Sectorial,
Santo Domingo, 1966, ps 9 :

2/ Comisién Necional de Planificacidn, gp.cit., p. 137.

./E1 Plan
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El Plan subraya el papel fundamental del petrdleo, como principal
producto de exportacidn del pafs. Se propone la creacidén de un Ministerio
de Petréleo y Minas, detallando'sus funcionss y responsabilidades,

En el sector de transportes se propone la creacién de una Autoridad
de Transportes para la regulaclén del intercambic de pasajeros y productos
en la red vial nacional,

e) ;gnlflcac;on admlnlstratlvg 1n§t;t3c;ona1 en los sectores

En todos los pafses latinoamericanos el natural proceso de desarrollo
1nst1tuc10nal por agregacién ha causado la 1ntroducclon de continuos cambios
en la orgenizacidén sectorial. La creciente intervencidn del gobierno en
actividades de desarrollo socioeconfmico ha dado como resultado sl aumento
del nimero de ministerios y la creciente especializacidn de muchos de ellos.

1os nuevos ministerios han nacido generalmente de la segmentacidn
de uno o varios ya existentes que desempefiaban simulténeamente funciones
en variog sectores econfmicos y sociales.

las modificaciones institucionales también se han originado en poli-
ticas de descentralizacién o centralizacién aplicadas por distintos gobiernos.
Frecuentemente se han separado de los ministerios algunas de'sus funciones
para entregarlas a entidades autdnomas piblicas creadas con ese objeto,
cuardo se considerd que &stas podian desempefiarlas con mds eficiencia por
su mayor flexibilidad politica ¥y financiera, Han habido también-casos en
los cuales se han suprimido entes autdnomos pasando sus funciones a los
Ministerios existentes o creando uno nuevo para desempefiarlas,

1a mayoria de estos cambios institucionaies fueron hechos sin planea-
miento administrativo y no fueron fruto del andlisis generai o sectorial
del gobierno., Fuercon acciones aisladas, gue en ciertas oportunidades lejos
de hacer mds eficiente la administracidn estatal la hicieron més lenta y
aln causaren trastornos serios que despuds tuvieron que ser solucionados por
medio de nuevas y sucesivas modificaciones,

En algunos paises, sin embargo, comienzan ya a emplearse sistemas
més modernos de programacidn administrativa para introducir cambics signifi-
cativos en algunas instituciones sectorizales importanﬁes, en la mayoria de
los casos sin analizar el sector como un todo homogéneo, En varios casos
estos cambios tuvieron como objetivo facilitar la ejecucidn de los programas

/v provectoa
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y proyectos sectoriales contemplados en log planes de desarrollo. En
otras ocasiones se inspiraron simplemente en ideas de reforma administra=-
tiva y fueron impulsados por ejecutivos y funcionarios técnicos .que recono-
cieron la necesidad de una accién més consigtente después de haber probado
sin &xito modificaciones de- forma pero no de fondo. .

Pueden citarse los. smgulentes ejemplos, de programacidn admlnlstrativa
en algunas instituciones sectoriales: . _ .

i} En 1959 la Comisidn de Reforma Admlnlstratlva de Colombia 1levd -
a cabo un proyecto piloto de;;nvestlgaq;qn,3apgl;s;q ¥y programacién adminis~
trativa en el Ministerio de Salud Piblica, buscando definir algunos principios
esenciales gue podrian: luego utilizarse como guia en la reorganizacidn de - .
los demés ministerios. ;

El estudio partié anallzandc las ‘basges legales, la organizacidn,
funciones, financiamiento, programacidn, control, la administracidn de
personal, los servicios administrativos, los trémites y procedimientos,
asf{ como la coordinacidén interna y externa, y las relaciones del Ministerio
con los Gobiernos Departamentales y,Mhnicipales.%—‘,? . - .

Este trabajo no solamente sibvid para reorganizar el ministerioc antes
nombrado, Sus conclusiones y recomendaciones sirvieron ademds de base para
el Decreto 0550 de 1960 en el cual se dan las normas generalés para la
reorganizacién de todos los ministerios y departamentos administrativos
del gobierno, o

ii)} En 1963 y 1964 en Ecuador la Oficina Nacional de Organlzac1én
de la Secretar{a Técnica de Administracidn de la Presidencia de la Repiblica
realizé el anflisis y la programacién administrativa de los Ministerios
de Fomento, de Finanzas, de Comercio y Banca, de Educacidn, de Previsidn
Soclal, de Obras Pdblicas y Comunicaciones. .

Estos trobajos se realizaron mediante una investigacidn detallada
en cada caso, llegando a dar sugerencias que incluyen Proyectos de Decretos
¥ Acuerdos Ministeriales que reglamentan la organizacidn y funcionamiento
de todas las dependencias que forman los organismos que se restructuraron

ggﬂ Comisidén de Reforma Administrativa, Oficina de Organizacién y

Métodos, Estudio No, 3, Ministerio de Salud Piblica, Ministerio
Egoto, Bogoté, 1959.
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mediante dichos estudios. ILa rest;ruéturaéiéh"'mﬁlﬁéteziia‘i bused una me jor
organizacidn funcional de los Ministerios de Eét;adb," r'iofafn'dolols' de organismos
de programacidn para el sistema de’ p‘lamficaclon y capacitandolos asi para
realizar la programacidn sectorial,” - ' o
iji) En Paraguay en Noviembre de '1963 se presentd un anflisis de los
aspectos administrativos del Ministerio 'ﬁ:é':]'?di.xdécién ¥ Gulto. ~ Entre los
mayores obsticulos encontrados estd Ia falta de’ personal dlrecta.vo y admi~
nistrativo debidamente adiestrado para 1rrt.egrar' ia organ:.zaclon. ' Se afirma
que' "las eiencias de gerenc::.a ¥ direccidn fueron virtualmerite desconocidas
en las instituciones de educacidn’ superior de Amér'ica Latina hasta aproxJ.- '
magdamente la quinta década del 'Siglo XX, Hasta éritonces sra usual que el '
gobierno asi como la empresa privada empleara.n para sus puestos de d:r.recc:.on
y gerencia perscnal educado en leyes o economia; ' Ello era suf:l.ciente para
las necesidades del pasado.' Sin embargo” desde hace pocos anos tanto el -
gobierno comec la émpresa prlvada han reconocido que su desarrollo adminis-
trativo no ha sido capaz de afrontar 1as neces:Ldades tecmcas y econdmicas
del momento actual', 2 ER _
iv) En 1965 en Costa Rica se hizo una 1nvest1ga.c16n y andlisis de 1&_ .
organizaeidn y funciones del Ministerio de Agr:.cultura ¥ Ganaderia., Este o
.trabajo es la fase inicial del andlisis general del sector agropecuano '
teniendo como objetivo conseguir mayor eficiencia en el desarroilo y o
aplicacidn de la politica agropecuana nacional,
En ese miamo afio se hizo un estudio seme jante al a.nter:tor en el o
Ministerio y otras entidades del sector de salud pﬁbl:l.ca. o
_En 1966 se analizé y programb la administracién del Mi.nisterlo de
Industria y Comercio, ’
Durante esos afios se han realizado ademis varios estudios de otras
instituclones para remover obstdculos administrativos a la ejecucidn de

programas y proyectos de desarrollo,

gg/ UsAD/ Paraguay, Encuesta MQQQ stfgtiva en el Mini ’steric; g' .é Edy 'cg"c'iég.
¥ Culto, Asuncidn, 1963, p. 1. s - ; . '

24/ Oficina de Planificacién, Departamento de Productividad | y Eficlencla

Admnnistratlva, Infarme Fu_uﬂ sobre e; Estudlo de OrganiZacién ¥
iste deria, San José, 1965,

/v) Venezuela
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v) Venezuela en 1966 procedid a modificar ampliamente la adminige
tracién del sector sgropecuario, comenzando por sl andlisis y programacidn
del Ministerio de Agricultura y.Crfa, cuya estructura administrativa era
un factor limitante al acelerado desarrollo del sector y al aprovechamiento
de los recursos humanos asignados a &1, _ .

Una de las decisiones mis importantes fue la descentrallza.clon admi-
nigtrativa del Ministerio hacia nuevas zonas regionales, creando una auto-
ridad central para cada regidn. El organismo ministerial en Caracas qued$
exclusivamente a cargo de las funciones de programacidn, supervisién, control
y evaluacidn, mientras las Oficinas Regionales y Estatales tienen la respon-
sabilidad de la ejecucidn de todos los programas del Ministerio en el interior
del pais, .

vi} Dentro de la amplia planlflcaclon administrativa que actualmente
realiza el Gobierno de Uruguay, se analizd y programd en 1967 la moderni-
zacidn del Ministerio de Ganaderis y Agricultura. De acuerdo al diagndstico
del estudio ese organismo tenia defectos de estructura y organizacién que
obstaculizsban su papel de nicleo central de programacidn y ejecucién de
la accidn de expansidn de la produccidn agropecuaria., Carecia de mecanismos
administrativos que desempefiaran funciones de programacidn y coordinacidén
de una politica agropecuaria, de investigacidn y extensidn, y de prestacidn
de servicios directos a los agricultores."z"'é'

Un hecho importante de esta reforma es su estrategia de implantacién,
2 través de la ley de Presupuesto de la Repiblica para 1967. 3Illo demusstra
la gran utilidad de la integracién de la planificacién administrativa con
la planificacidn econ&mica y con la programacidn presupusstaria, usando
esta #ltima como conducto para introducir las reformas,

25/ Ministerio de Agricaltura y Cria, Memoria y Cuenta 1966, Editorial
Arte, Caracas, 1967,

_2_6_/ Ministerio de Agricultura (Oi':l.clna de Programacidn y Politica
Agropecuaria) y CIDE (Sector Agropecua.r:.o s Restructuraclgg X
1 ,

gg._l.cultura, Montew.deo, 1967,
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vil) En Guatemala hay actualmente algunas acciones interesantes de
integracidn de la planificacidn administrativa con la planificacidn econdmics
en el Ministerio de Comunicaciones y Obras Piblicas, cuya Unidad Sectorial
de Programacién trabaja en la modernizacidn administrativa del Ministerio,
apoyada por el Instituto Nacional de Administrgciéh del Desarrollo (INAD),

o

o [+

Estos ejemplos de planeamiento administrativo institucional dentro de
sectores econfmicos y sociales estratégicos para el desarrollo nacional”
hacen esperar que esta tendencia sea ampliada con el pasar del tiempo
a todos los mecanismos. administrativos que los integran y se extienda a
todos los sectores que participan en el proceso de planificacidn econdmica,

El trabajo deberia ser realizade simultineamente con el de plani-
ficacidn econdmica, en un esfuerzo miltiple que permitirfa a la progra-
macidn sectorial contar con una base sélida de factibilidad administrativa
indispensable en todas las fases del proceso planificador.

d) Planificacidn sdministrativa a nivel de provectos

El proyecto es el escaldn més concreto del proceso de planificacidn,
immediatamente anterior a la ejecucidn, Bs la misma toma de decisiones
entre diferentes alternativas de asignacién, administracién y utilizacidn
de recursos,

Se afirma también que un proyecto es "el conjunto de antecedentes
que permite estimar las ventajas y desventajas econdmicas que se derivan
de asignar ciertos recursos de un pafs para la produccidén de determinados
bienes o s,er-v:‘.cicﬁe:“,-g-Z o también que es "el insumo de un grupo de factores
de produceidn que tiene por consecuencia la obtencidn de un grupo de
productos“.g- _

La importancia capital de los factores administrativos para la elabo-
racién y aln mis, para la ejecucidn de proysctos es obvia,

Publlcac:l.dn Yo, 8.11.0. 5, New Torke

28/ Jdan Timbergen, citado en Danieli, Shimon, Orggglzacl on _parg la
Planifie ectorial, Unidad de Administracidn Pdblica CEPAL,
Santiago, 1966, p.2.
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A nivel de proyectos los elementos administrativos tienen que estar
claramente especificados y estrictamente cuantificados. HNo se.trata ya
de politicas y orientaciones, de estrategias mas o menos abstractas, de
generalizaciones algo mas concretas con validez sectorial. .Se'trata de
medicidn, cuantificacién y correcta aplicacién de insumos. por medio de
una organizacidn para lograr un resultadolpreconcebido en bienes o
servicios. Y allf la eficiencia administrative desempefia un papel decisivo,

Los factores administrativos afectan todas las etapas de un proyecto-
su propia generac1on, su estudlo, su organizaclon y su eJecu01on.

La generaclon de buenos proyectos de desarrollo es uno de los puntos
més débiles de la planificacidn latinocamericana, Una de las céﬁsaéfpara
ello es el bajo nivel de eficiencia y productlvldad de'1a adminlstraclén
pblica y privada encargada de generarlos. ) o

La administracidn tradicional no estd preparada para aesarrollar
nuevas funciones y aun carece de habilldad y de me canismos eficientes
para formular pollticas coherentes, Para 1nvest1gar, para programar, para
desarrollar actividades de promoclon v para produc1r blenes o prestar 4
servicios que no sean equéllos tradicionales, - R SR

"Ello dificulta la genera016n de buenos proyectos porqpe ésta es, =
esencialmente "el resultado de una comb1nac1on de factores tales como la
programacidn gerieral, que'flja'la aténcién'en las necesidades ba31cas; 1la
investigacidn, tan a menudo vinculada al descubrimiento de las posibilidades
latentes; las actividades de prdducéiéh en si y la prestaéiéh de servicios
que dan la oportunidad de descubri y comprender problemas y dificultades
que es posible elimlnar apllcando soluc1ones adecuadas, la promocion, por
medio del ensayo’ sistemitico de 1deas en un medio ambiente de acc1on, la
formulacidn de polfticas mediante la apllcaclon de prlnclplos generales
a necesidades concretas, Cada uno de estos faptores se torna institucional
¥y representa ciertos aspectos del trabajo operativo y del personal. Un
nivel relativamente eficiente de rendimiento en las instituciones respec-
tivas y un equllibrio Justo entre ellas parecerlan ser requisitos indls- -
pensables para 1ograr una cantidad adecuada de proyectos 22/

20/  Shimon Danieli, op.cite, pp. 12-13.
/En las
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En las etapas de estudio, organizacién y ejecucién de proyectos la
influencia de factores administrativos es ain mis evidente y reconocida.
Naciones Unidas afirma que "aparte de todas las previsiones y recomen-
daci_bnes_ que razonablemente se puedan incluir en el proyecto con respecto
a 15. etapa de organizacidn y ejecucidn, debe reconocerse la existencia
de una condicidn bisica para el éxito: poner a su servicio una excelente
capacitad administrativa, El buen estudio del proyecto combtribuirid a la
prosperidad de la empresa si ofrece planes y programas de trabajo bien
meditados y coordinados a un administrader iddneo que leo ponga en ejecucidn.

_La selecciéﬁ del personal superior adecuado para organizar y poner en marcha
la empress debe merecer, pues, tanta atencidn como el estudio mismo. del
proyecto" 1- '

Hay algunos ejemplos de anal:u.sls administrativo integrado a la
preparaclén de proyectos: S : st g

i) En el Plan de Desarrollo hgropecuario de Uruguay, dentro del:
Subprograma de Investigacidn y Conservacidn de los Recursos Naturales del”
Sector Agropecuario, hay los proyectos de Investigacidn de Recursos Naturales
¥ de Conservacidn de Suelos.i- En ellos se analizan con detenimiento,
ademis de los datos econdmicos y financieros, la organizacidn administrative,
el personal técnico y operativo y los calendarios de tareas para ejecucidn,

ii) Dentro del proceso de planificacién del desarrollo de Paraguay,
se elabord en 1966 el Proyecto de Consolidacidn Regional Eje Este, que
tiene por objeto consolidar y acelerar el proceso de desarrollo econdmico
¥ social en una regién donde se han realizado importantes asentamientos
de colonos en los dltimos safios.

El estudio contiene un diagndstico administrativo del Instituto de
Bienestar Rural (IBR), organismo responsable del proyecto, en el cual se
analizan su evolucidn, su organizacidn, su personal, sus recursos, las
principales actividades que ha reahzado ¥ su probleméta.ca administrativa ,
actual.

30/ Naciones Unides, Manusl citado, p. 189

Oficina de Programacién y Politica Agropecuaria del M.G.A. y CIDE,
Sector Agropecuario, cit., pPpe 52=63.
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Se programa a continuacidn la organizacidn para ejecutar el proyecto
y se definen las funciones que cada reparto del IBR deberd realizar, asi
como la forma en que los principales procedimientos administrativos rela~
cionados con el proyecto deberdn ser ejecutados.

Se especifica claramente el personsl técnico y administrativo nacional,
y el personal de asistencia técnica externa necesario para el proyecto,

Se definen con precisidn los recursos financieros locales e internacionales
necesarios, sus fuentes de origen y su destino. Se hace énfasis en el
papel que otros organismos del Gobierno Central y del sector descentra-—
ljizado deben desempefiar, coordinados con el IBR, para ejecutar el
ProyectO.'L '

Este es sin duda uno de los mejores ejemplos de planificacidn
administrativa integrada en la elaboracidn y ejecucidn de proyectos en
América Latina, |

Experiencias tan valiosas como las anteriores hacen esperar que en el
futuro los aspectos administrativos en la elaboracidn y ejecucidn de
proyectos seridn tomados en cuenta con la debida amplitud y profundidad
para garantizar factibilidad administrativa a esta etapa del proceso de
planificacién del desarrollo. -

32/ BID/ILFES/FAO, Provecto de Consolidacidn Rerjonal Ele Este,
Documento Provisional en Discusidn, Santiapgo, 1966, Capitulos XIIT-XV
¥ Anexos,



