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SISTEMAS PRIORITARIOS PARA LA ADMINISTRACION DEL
DESARROLLO *

I. El concepto de ""sistema'' para los procesos prioritarios de la administracidn
del desarrollo

Por '"sistema" se comprende el conjunto de 6rganos, principios y normas
sobre una materia, enlazados o coordinados entre sf, tan estrechamente, que cons-
tituyen un todo indivisible, a pesar de la relativa independencia funcional u operativa
que puedan tener sus partes componentes. Esas partes actfian con una misma orienw-
tacién y satisfacen un objetivo comfin,

El sistema es asi un todo organizado y articulado, no acumulado, cuyo creci=
miento va de adentro hacia afuera haciendo a cada una de sus partes més fuerte y
adecuada a sus finalidades individuales v colectivas, sin alterar la proporcidn que
cada una de ellas tiene dentrc del conjunto, |

En los sistemas no existen unidades aisladas: hay un '"6érgano central’, cuyas
actividades son importantes para normar su funcionamiento pero han de existir otras
partes componentes que son las que se denominan ''sectores’,

Esta concepcién se encuentra en los sistemas circulatorio, nervioso, respiw
ratorio, digestivo, reproductivo, §seo, muscular, etc.,, del cuerpo humano y ade~
méis en el sistema planetario del universo, todos los cuales tienen esas caracterfs=

ticas antes indicadas. Se puede aplicar también a todos los sistemas administrati=

* Lic., Wilburg Jiménez Castro, experto del Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo y actualmente Director del Instituto Centroamericano de Administra
cién Pdblica (ICAP) y Jefe de ese Proyecto, Este documento ha sido preparado para
el Seminario sobre Aspectos Administrativos de la Ejecucién de Planes de Desarrollio
que se realizari en Santiago de Chile, del 19 al 28 de febrero de 1968, Los criterios
del autor pueden no ser compartidos por las Naciones Unidas y por tanto deben ser
considerados como ideas del Lic. Jiménez y no de ese organismo internacional,



vos pliblicos, tales como el educativo, el de salud, el econ6mico, el de seguridad
social, etec. y a aquéllos que se analizanen este documento como ''sistemas prio-
ritarios para la administracién del desarrollo',

Para lograr el desarrollo integral esos sistemas prioritarios tienen gran
trascendencia, pues crean una serie de estimulos; formulan normas generales de
aplicacién descentralizada y coordinada; racionalizan las estructuras y los proce-
dimientos administrativos; interrelacionan las labores de varios de ellos y también
la politica con la administracién; permiten el mejor uso posible de los escasos re-
cursos humanos calificados, financieros y materiales, 16grando as! mayor eficien=
cia; motivan en mejor forma la participacién y actividades del personal, etc,

Infortunadamente esa concepcién de "sistemas' no ha sido comprendida y
utilizada en muchos paises y en contraposicién se han organizado oficinas centrales
de planificacifn, de personal, de presupuesto, de modernizacién administrativa, de
contabilidad, de estadfstica, de compras, suministros y almacenamiento, etc., co=
mo parte de la organizacién tradicional del gobierno,

Otras veces, para algunas de ellas se han creado unidades sectoriales en su
campo, pero que al no actuar dentro del criterio de sistemas, sino en forma aislada
y méis relacionada con los objetivos propios del ministerio, de la dependencia o de
la institucién descentralizada a la cual pertenecen, desvirtian las ventajas inheren~
tes a un gistema,

En otros casos, se ha recurrido a la ereacifn de un super organismo, usual-
mente como secretarfa técnica o administrativa de la Presidencia de la Repiblica,
para crganizar todas esas funciones.

A esta filtima forma de organizacién y a las experiencias de varios paises se
refiere con toda propiedad el Lic, José Marfa Jicome, Asesor en Administracién

Piblica de la Comisién Econémica para América Latina de las Naciones Unidas, en



el documento "La planificacién administrativa en el proceso de planificacién del
desarrollo econémico y social'.

Es oportuno destacar lo que &l califica como an esquema avé.nzado de insti-
tucionzalizacién de 1a planificacién administrativa, a través de la constitucién de un
cuerpo de plana mayor para atender labores de asesoria y algunas auxiliares, con
cardcter '"... multidisciplinario, de gran ductibilidad, que podrfa ser un centro di=
ndmico de promocién del desarrollo econémico'. 1/ En ese mismo documento se
dice que:

"La integracién de las funciones de planificacibn econbmica, planificacién
administrativa, administracién de personal, administracién presupuestaria
y estadisticas, podrfa dar al més alto ejecutivo nacional los instrumentos
institucionales m4s importantes para elaborar planes, programas y proyec-
tos, ejecutarlos, controlarlos y evaluarlos. Es sin duda una concepcién de
coordinacién funcional que merece analizarse con detenimiento.

..« las ventajas de un organismo semejante son teSricamente obvias...
Pese a su atractivo tebrico esta forma de institucionalizacién de la plani=
ficaciébn administrativa debe enfrentar diffciles problemas pricticos de ca=-
récter polftico y operacional. La aparicién de un organismo técnico de
gran influencia en las decisiones de polftica gubernamental y con capacidad
‘para medir el progreso de los programas estatales en todos los sectores es
resentido por las estructuras tradicionales del sector piblico, acostumbra=-
das hasta entonces a cierta independencia de decisién y operaci6n... La
coordinacién que se trata de introducir frecuentemente es un factor modera-
dor de la libertad de accifn anterior. El organismo que trata de aplicarla
muchas veces encuentra la resistencia y la desconfianza de los organismos
administrativos tradicionales.

La concentracidn en un solo organismo de las funciones de plana mayor, y
la gran .influencia que ellas tienen en el proceso de toma de decisiones de
alta politica pdblica, también provocan el temor de que esas Secretarias
Técnicas se conviertan en organismos jerdrquicamente superministeriales.
No se tiene una nocifn clara de que su autoridad es asesora y auxiliar v se
teme que pueda convertirse en decisoria y ejecutiva, '

La integracién de estas funciones en un solo organismo facilita ademds la
concentracién de fuego en las fuerzas que se oponen a estas nuevag funcio-
nes ordenadoras. En caso de conflicto es m4s facil atacar un solo organis=

i/ Lic. José Marfa Jicome, la Planificacién Administrativa en el Proceso de Pla-
nificacidn del Desarrollo Econémico y Social, CEPAL . Borrador para Comen-
tarios, octubre de 1967. Santiago de Chile, p. 16.



mo culpindolo de todos los problemas existentes o imaginarios que [éf
varios organismos distintos™. 2/

Adicionalmente a lo antes indicado por el Lic. Jicome es oportuno y nece-
sario considerar los siguientes aspectos:
1= La centralizacién en un solo organismo de las diferentes actividades de
planificacidn, presupuesto, personal, obliga a contar con un personal muy numero-
50 y heterogéneo y ademis con muchos recursos econdmicos, Esa organizacifn
centralizada dificulta también la satisfaccifn de los objetivos propios de cada una
de las unidades; al estar supeditadas esas actividades y no estar interrelacionadas,
pierden la necesaria y relativa independencia funcional que han de tener; no im=
porta c8mo ellas estén coordinadas jerdrquicamente,

Lo anterior se agrava cuando se adicionan las labores de modernizacin ad-
ministrativa, que desde un punto de vista operativo son de diferente naturaleza que
las de planificacién administrativa y que necesariamente han de estar relacionadas
con todas aquellas actividades, como han de estarlo también las otras funciones
prioritarias de informacién contable y estadistica y de compras, suministros y al=
macenamiento.
2w Es necesario que cada una de aquellas actividades se organice en ''sistemas',
seglin su propia naturaleza.

Dentro de cada uno de esos sistemas hay un 6rgano central, gue tiene la res—~

ponsabilidad de coordinar todas las partes componentes de su propio sistema. Esto
lo hace a través de normas técnicas y de relaciones que posteriormente serin ana~
lizadas.

Integran ademéis cada uno de los sistemas, unidades sectoriales localizadas
en los diferentes ministerios, dependencias, instituciones auténomas, organismos

regionales y gobiernos locales que lo ameriten,

g_/ Lic, Jo&e Marfa Jicome, op. cit., pp. 17y 18,



Las unidades sectoriales ubicadas en el gobierno centrzl operan dentro de
la estructura formal del mismo vy sus relaciones con la unidad central se hacen a
través de los canales jerdrquicos regulares, es decir, del superior del organismo
el cual, a su vez, a través de las mismas relaciones hacia arriba, recibe de sus
superiores las normas técnicas para la actuacién de las unidades sectoriales res-
pectivas, Se evitan asf las dualidades de mando que sé présentan frecuentemente
en la organizacién funcional, subjetiva o de mando especializado, al establecer un
solo canal jerdrquico de relaciones formales.

3 = Cada uno de los sistemas prioritarios para la administracidn del desarrollo,
con relacién a los otros, ha de actuar con relativa independencia, pero también en
forma interrelacionada,

La planificacién econémica y social, por sf misma no es y no ha de actuar
como un proceso que restrinja o involucre en €l a las otras actividades, tales como
las de presupuesto, derpersonal, de modernizacién administrativa, de estadfstica,
etc. Establece las metas globales del desarrollo con base en sus propios elemen=
tos de juicio y con los que los otros sistemas le dan, y fija asf un marco de actua-
cién lo m4s realista posible dentro del cual ellos se han de desenvolver, de acuer=
do con sus pi'Opias concepciones e iniciativas.

Igualmente, a través del presupuesto por programas y actividades se finan-
cia la realizacidon de los planes de corto plazo, estableciendo ademés las bases
del funcionamiento de los planes de mediano y largo plazo y se evalda peri6dicamen-
te ¢cdmo se han satisfecho los prine ros y se reajustan las metas de los otros, No
es entonces él presupuesto un obstéculo para 1a planificacibn, o para la aplicacisn
de normas de personal, etc., sino m#s bien un proceso que las canaliza hacia la
accidn, a través del financiamiento que por su medio se les otorga.

Tampoco las normas centrales de personal, de contabilidad, de estadfstica,
de compras, suministros y almacenamiento, y de modernizacin administrativa

pueden actuar racional y efectivamente en forma aislada,



Todas ellas han de ser concebidas y aplicadas como procesos administra~-
tivos interdependientes dentro de sistemas, pues es muy diffcil alcanzar éxito, por
ejemplo, con un proceso de modernizacién de estruéturas y procedimientos admi-
nistrativos, cuando &ste no cuenta con el debido respaldo financiero otorgado por
el presupuesto, Tampoco se logra cuando el personal que va a condicionar el
cambio no estd suficientemente motivado, pdr planes coordinados de moderniza=-
cidny de sistema de méritos.
4= Por la naturaleza de las funciones y objetivos que tienen cada uno de esos
sistemasg prioritarios, sus unidades centrales pueden agruparse en dos categorias
diferentes, las cuales determinan ademfs su mejor ubicacifn y relacién jerdrquica
y de coordinacidn.

a) Las unidades centrales de planificacidn, de modernizacién administrati=
va, de presupuesto y de personal son ""servicios de estado o plana mayor" (staff)

y como tales han de estar a las §rdenes y en relacién jerdrquica directa de la Pree
sidencié. de la Reptblica. Tienen funciones: a) asesoras; b) de informacidn; ¢) de
supervisién por encargo del Jefe del Poder Ejecutivo y d) de infiltracién de ideas,
por la autoridad té&cnica que tienen y por la capacidad de convencimiento que han de
desarrollar sébre las unidades sectox_‘iales componentes del sistema,

No tienen formalmente relaciones jerdrquicas con los otros miembros del
' Poder Ejecutivo, ni reciben o dan §rdenes, sino que actian siempre directamente_
hacia arriba por medio de consejos, informes, recomendaciones, etc, Se evita
asf 1a dualidad de mando que se da algunas veces cuando esas um‘dadesl normativas
centrales de asesorfa asumen funciones auxiliares de lfnea.

Con la relacitn directa con el Jefe del Poder Ejecutivo =y no a través de

algin ministro o funcionario de alta jerarqufa o consejo~ se evita la transferen~



cia a un cargo distinto al del Presidente, Por otro lado, se logra una estrecha
relacién entre la politica y la administracién técnica, juntando ambas en el nivel
presidencial en un solo ceniro de decisiones.

Para facilitar el intercambio de ideas, el sentido de participacién, el logro
de un espfritu de cuerpo y criterios aunados de accidn sobre planificacién y
modernizacién administrativa, es aconsejable organizar otros dos cuerpos ase=
soresdela Presidencia, para pla’nificaciﬁn y modernizacién administré,tiva ¥ cu
yaé labores de secretaria técnica estdn en las respectivas oficinas centrales.

Esos 6rganos asesores son pluripersonales y en ellos pueden participar
varios ministros y funcionarios de organismos descentralizados, También pue-
den colaborar profesionales y elementos del sector privado y asesores interna=
cionales. Las comisiones estdn presididas por el propio Presidente y las conclu~=
siones a que se llega en las deliberaciones y estudios tienen caricter de recomen=
daciones para él y como tales, puede aceptarlas o no,

Algunas de las experiencias positivas que se han‘ logrado en América Lati=
na hacen recomendable la existencia de esos 6rganos centrales asesores. De —
acuerdo con algunos datos disponibles_, doce de las dieciocho unidades centrales
de planificacién que existen tienen alguna clase de junta, consejo o comisidn si=
milar y catorce de esas unidades centrales de planificacidn estin en el 4mbito
de 1a Presidencia de la Repfblica.

b) Las unidades centrales de los sistemas de estadfstica, de contabilidad y
de compras, suministros y almacenamiento tienen funciones de "'servicios auxilia-
res' y no actividades de cardcter asesor,

La coordinacidén de esas tres unidades centrales auxiliares debe hacerse
por un funcionario polftico o administrativo de alta jerarquia, que esté en rela=
cién directa inmediata con el Presidente de la Repfiblica y que forme parte de su

Despacho, pues asf es m4s factible que sus normas puedan tener aplicacidn en el



resto de la administracibén estatal, centraly descantra}izadao

¢) Las normas de operacibn para cada uno de esos sistemas han de estar
reguladas técnica y legalmente para que su aplicacifn sea obligatoria. Tal es el
caso de las normas que han de seguirse para las investigaciones, recopilaciones,
registros y publicaciones estadfsticas y contables; para las adquisiciones de mate%
riales; para la contrata;':idn de ser-vicios; para las licitaciones y adjudicaciones;
para el almacenamiento, etc,

También las actividades de los sistemas de planificacifn, presupuesto, per=
sonal y modernizacién administrativa han de contar con una base legal, siendo re=
comendable la promulgacifn de leyes generales al respecto y de ser posible regula=
ciones constitucionales,
5= En cada uno de los ministerios, dependencias y organismos descentraliza-
dos funcional y geogrificamente que lo ameriten deben ubicarse unidades secto=
riales _de planificacién, presupuesto, modernizacién administrativa, personal,
estadistica, cpntabilidad ¥ compras, suministrosiy almacenamiento, Ellas son
partes integrantes del respectivo ministerio, dependencia y organismo y como
tales, tienen relaciones formales s6lo con el jerarca midximo de su ente, pues en
éste recaen los .lineamien-tos del Jefe del Poder Ejecuﬁvo, a través de Srdenes
admin_istrativas o de coordinacién institucional,
6= La estructura administrativa de cada sistema ha de ser complementada
con adecuados procedimientos péra agilizar y hacer dinfmico su funcionamiento.

II. Objetivos vy caracterIsticas de los sistemas prioritarios para la adminis-
tracidén del desarrollo

1. El proceso de decisiones ejecutivas

Uno de los principales prop6sitos de los sistemas prioritarios a que se
ha hecho reiterada referencia anteriormente en este documento, es colaborar efec~
tivamente en el proceso de decisiones ejecutivas para que ellas se tomen a través

de:



i} El conocimiento de hechos (estadistica y contabilidad);

ii) Su canalizacién adecuada a través de determinaciones, criterios y finan-
ciamiento (politica, planes, programas y presupuesto);

iii) Su asignacién a instituciones y personas en un marco dindmico y rela=-
cionado con los objetives, para que las estructuras y los procedimien-
tos administratives permitan el cumplimiento de las politicas y de los
planes y programas {modernizacién administrativay);

iv) La participacién plena de todo el personal del sector ptiblico, como
consecuencia de adecuadas normas de reclutamiento, seleccidén, clasi-
ficacién, evaluacibn, adiestramiento en servicio, remuneraciones, re=
compensas y sanciones, retiro, etc., y de buenas relaciones humanas,
espiritu de cuerpo, disciplina, moral, equidad, lealtad, sentimiento de
logro, iniciativa y estabilidad (administracién de personal, con un enfoque
humano y no sélo instrumental); y

v) Racionalizacién de las inversiones o gastos que se hacen en bienes inmue-
bles, equipo, materiales, conservacifn, almacenamiento, etc., (compras,
suministros y almacenamiento).

2, La naturaleza de las decisiones

Las decisiones son estratégicas o ticticas. Entre las decisiones de natu=
raleza estratégica y las de cardcter tdctico que tienen que ser tomadas en el 4mbito
de la administracién del sector piblico, las primeras estin reservadas a los niveles
superiores de decisiones polfticas dentro de las esferas de competencia del Poder
Ejecutivo y del Poder Legislativo. Esas decisiones estratégicas deben corresponder
en filtima instancia al Jefe del Poder Ejecutivo, en aquellas materias que, de acuerdo
con el ordenamiento constitucional de cada pafs, estin comprendidas entre sus atri-
buciones privativas.

Dada la complementaridad de los conceptos en referencia y su estrecha interre-
lacibn en la prictica, y considerada asimismo la naturaleza de las funciones y pre~
rrogativas de aquellos poderes, ha de observarse que los que tienen la responsabi-
lidad de ejercerlos, frecuentemente deben tomar decisiones también de caricter
tdctico. No obstante eso, no hace variar, ni les niega, la responsabilidad funda-
mental, que es la de tomar decisiones de cardcter estratégico.

Las unidades centrales de los sistemas prioritarios tienen una participacién

directa y de extraordinaria importancia, en la formulacién de los planteamientos,
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estratégicas, mediante la asesoria técnica que tienen que brindar a las autori-
dades responsables por las decisiones polfticas. Se puede considerar, enfonces,
qﬁe la labor que realizan en tal sentido, orientada hacia el establecimiento de una
estrategia, es, en s misma, una labor de naturaleza esfratégica. Sin embargo,
la decisién que transforme sus planteamientos en una estrategia definida y dada,
sblo puede corresponder a aquellos otros niveles antes sefizlados.

En su estricto Ambito funcional e institucional, cada una de esas uni=
dades centrales define, establece y ejecuta la estrategia y los procedimientos
tdcticos pertinentes a su propia actuacién, asi como tambi&n a las actuaciones de
las unidades sectoriales del sistema que estdn bajo el mismo-‘plz?mceso,

Debe hacerse énfasis en que la estrategia y las tdcticas que se esta-
blezcan en las unidades cenirales, en las unidades sectoriales y en todﬁs las
unidades lineales de la organizacién del sector plblico, a través de los canales for-
males de autoridad y coordinacién, habrdn de estar supeditadas y estrechamente
vinculadas a la realizacidn de 1a estrategia y a los procedimientos tdcticos objeto
de las decisiones polfticas superiores, y orientadas hacia los logros y las metas
que por ellas se definan, De no ser asi;, no se puede hablar, en rigor, de un
sistema.

Las tdcticas que se utilicen o establezcan, habrin de expresarse
asimismo, a través de la operacidn del sistema en los diversos ministerios o
entes administrativos pGblicos de diversa naturaleza, frente a las coyunturas o .
circunstancias que se presenten y tenderdn, siempre y obligatoriamente, a que se
concreten las politicas y objetivos nacionales bdsicos; contemplados en las decisio-
nes estratégicas tomadas en los niveles anteriormente indicados, en un marco méis

amplio de actividades, de poderes y decisiones.
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III. Los sistemas prioritarios para la administracidn del desarrollo

El andlisis de las caracteristicas mds importantes de cada uno de los
siete sistemas, definidos como prioritarios para la accién administrativa plblica
para el desarrollo, confirma la necesidad de su organizacidn institucional y de
la interrelacién que han de tener.

En fofrna resumida se presentan a continuacifn los fasgos mds ca~=
racteristicos de cada uno de elios:

A, Los sigtemas centrales asesores
1, El sistema de planificacién

La planificacién es un proceso récionahzador e indispensable a la
acci6n del desarrollo. Es uno de los mejores medios con que cuenta el Estado
para prever, promover y encauzar instrumentalmente el mejoramiento cultural,
politico, econémico y social a que tiende el desarrollo jntegral. Es la manifeg=
tacitn de una voluntad de cambio implfcita en ese proceso de desarrollo.

La planificacién ha sido una necesidad sentida desde hace muchos afios
en ¢l sector piblico y a ello se referfa con toda propiedad un destacado politico
de los siglos XVI y XVII, en los siguientes t&rminos:

"La naturalezé de los negocios del E's'-ta‘do requiere que quien se

dedica a los asuntos ptiblicos medite con frecuencia para prever

lo que puede suceder y trace planes que permltan unir sin per-

juicio el presente con el provenir", 3/

Ha de tener la planificacién una orientacién prictica y real y no
académica o tedrica, para que active deliberada, racional y sostenidamente todos
los procesos de accién para el desarrollo, originados en y fuera del sector ptblico.

Las experiencias de muchos palses revelan la necesidad de vincular

m4s estrechamente la elaboracién de diagn6sticos y la determinacién y formulacién

3/ Luis Du Plessis, Cardenal Richelieu, citado por Pierre Massé, "Planeacién
¥ Administracién, Vol. II, Instituto de Desarrollo Econémico, BIRF, Washington,

D.C., p. 107,
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de los planes de desarrollo, con la planificaci6én administrativa de las activida—
des que han de permitir su implementacién y buscar medios m4s adecuados para
que en el proceso de planificacién participen en forma mis activa, funcionarios y
empleados ptGblicos y también los principales componentes del sector privado,
dentro de su respectivo dmbito de actividades.,

Existen planes de desarrollo en la mayorfa de los pafses latinoameri-
canos, cuyas caracteristicas y naturaleza varfa asf como también el grado de im=
plementacién que tienen. En muchos casos esos planes no han sido ejecutados a
cabalidad, entre otras razones porque al no ser compatibles ¢on las polfticas y al
no tener los medios estructurales y procesales administrativos para hacerlos operati-
vos, se quedan en documentos o proyectos no realizados,.

Hay adem#s, en varios pafses, resistencia a la planificacién de parte
de algunos sectores impbrtantes de poder y no se conoce suficientemente, de manera
generalizada, el significado y las ventajas de la planificacidn.

Se ha reconocido que ".,.la sola iniciativa individual y el simple juego de

la competencia no serfan suficientes para asegurar el éxito del desarrollo...

Los programas son necesarios para 'animar, estimular, coordinar, suplir

e integrar'* la accidn de los individuos y de los cuerpos intermedios. Toca

a los poderes ptblicos escoger y ver el modo de imponer los objetivos que

hay que proponerse, las metas que hay que fijar, los medios para llegar a

ellas, estimulando al mismo tiempo todas las fuerzas, agrupadas en esta

accifn comGn''.

La ausencia de una adecuada institucionalizacién de la planificacién en

varios pafses, ha sido otro factor limitante, No es suficiente contar con una oficina

4/ Carta Enciclica de su Santidad el Papa Pablo VI "Sobre el Desarrollo de los Pue~
blos". EIl Vaticano, 26 de marzo de 1967, No, 33, p, 24. * Mater et Magistra,
AAS 53 (1961), p. 414. :



13

central y con algunas unidades sectoriales, sino que debe establecerse como un
sistema, con las caracteristicas indicadas anteriormente, para que la planifica=

cién sea un procesoc activador y para evifar que sus acciones sean neutralizadas
por los grupos de interés y de presién,

La planificacitn y la modernizacién administrativas son dos procesos
diferentes en contenido y naturaleza. Pero ambos han de marchar juntos para los
propdsitos del desarrollo, en vista de que la primera es al mismo tiempo un prin-
cipio y un proceso para la segunda y la modérnizacién administrativé ofrece el medio
institucional y humano mediante el cual la planificacién se hace operativa,

En tal sentido la planificacién y la modernizacién administrativas son

complementarias y la prdctica ha demostrade que en:

" .. los lltimos afios la introduccidn de las nuevas ideas de
planificacién y la formulacién de planes ha dado mayor actuali=-
dad al estudio de los problemas administrativos. Las primeras

y mas graves dificultades con que se ha tropezado en el funcio-
namiento de los sistemas de planificacién latinoamericanos y en

la ejecucitén de los programas de desarrocllo, han sido las defi-
ciencias de la actual administracién piblica en cuanto a concep-~
tos, tradiciones, estructura y funcionamiento que eh muchos ca-~
so0s son incompatibles con el proceso de cambio econémico ¥y so=
cial. Por este motivo la planificacién del desarrollo y la reforma
administrativa se consideran actualmente como complementarics e
interdependientes. En los circulos planificadores se expresa con
mayor claridad que nunca la necesidad de que la maquinaria admi-
nistrativa sea un elemento de importancia cardinal para lograr los
objetivos del desarrollo econdmico y social.

e.. Puede afirmarse que en América Latina la planificacidn del
desarrollo fue factor decisivo para la iniciacién de grandes cam~

bios administrativos. Programas importantes de modernizaci6n
administrativa se inspiraron en log dltimos afios en las oficinas de
planificacitn nacional, llegdndose en algunos casos aislados, a in-
cluirlos como parte importante de los planes generales de desarrollo’. _5/

Como parte importante de la institucionalizacién del proceso plani-

ficador se deben buscar los medios que permitan establecer una vinculacién estrecha

5/ Lic. José Marfa Jicome, Problemas de la Administracién Pablica en los
pafses de América Latina, Naciones Unidas, Doc, ST/SG/AC.6/LT, 1966, pp. 2 y 8.
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entre los organismos técnicos de planificacién y los que deben tomar bajo su
‘responsabilidad la ejecucifn de los planes.

Lag planificaciones global y sectoriales han de concretarse en
proyectos operativos especificos, lo que actualmente sucede con muy poca fre-
cuencia y ha sido uno de los factores que han limitado 12 ejecucién de planes,

Otro problema es que el que no se utiliza suficiente y conveniente-
mente para la ejecucién de los planes, los instrumentos de politica econdmica
fales como los mecanismos monetarios, .crediticios, tributarios, etc. Es con-
veniente que se haga un mayor esfuerzo para superar tales limitaciones.

Los planes deben difundirse tan ampliamente como sea posible para
comprometer la participacidén de todos los sectores que directa o indirectamente
estdn afectados por la planificacién,

Cuando la planificacién no tiene la necesaria y estrecha vinculacién
con el proceso de formulacidn de politicas, se ha aislado de quienes tienen el
poder de decisidn superior, circunscribiendo la planificacidn a aspectos de
cardcter econbmico y de naturaleza muy técnica y tebrica, que restringen las re-
lacicnes entre los politicos y los funcionarios responsables de la accién,

Lo anterior influye en gran medida para que generalmente tampoco
exista la necesaria vinculacién entre la planificacién administrativa y la deter~
“‘minacién y formulacién de planes de desarrollo, que frecuentemente se quedan en
metas insatisfechas y en programas incumplidos.

La institucionalizacién de la planificacién requiere, también, un per-
sonal piblico preparado y motivado.

Sin personal preparado es muy diffcil satisfacer los requisitos de un
proceso racionalizador altamente técnico y que demanda profesionalizacién en
diferentes campos cientfficos, pues la planificacién no es responsabilidad de un

solo grupo profesional, 1llimese &ste economistas, administradores, abogados,
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ingenieros, etc., sino de todos ellos actuando con un criterio de equipo inter=
disciplinario e interprofesional, en el cual también han de participar todos los
funcionarios y empleados ptblicos, indistintamente de su formacién, experiencia
o cargo ¢ del 4mbito central o sectorial en donde trabajen,

Debe existir una relacién estrecha y arménica entre los recursos hu~
manos disponibles para la planificaci6n y los programas de formaci6n profesional
y de adiestramiento técnico en servicio, adicionalmente a los otros agpectos ins—
trumentales gque provee una buena administracién de personal piiblico,

Es obvio que un personal pdblico preparado estd en mejor capacidad
intelectual y anfmica para participar plenamente en ese proceso. Un personal
plblico preparado tendr4d también mayor receptividad “lpara captar y hacer suyas '
las grandes metas del proceso de desarrollo integral, en el cual ese personal no
es s6lo un factor aislado, sino actor y fin del mismo., El hombre al servicio del
Estado constituye el elemento principal que condicionari el proceso de transfor-
macién, el cual ha de iniciarse internamente en la mente y en el sentimiento de
cada uno, para luego ser convivido con los otros participes de esas actividades
y con los usuarios ajenos al sector pﬁbl.ico.

Por eso, para el proceso de planificacidon ~comprendido éste no como
fin, sino como medio de desarrollo integral~ se ha de promover un sentimiento
de participacién y de logro en cada uno y en todos aquellos funcionarios y em=
pleados que intervienen directa o indirectamente en la planificacién.

Un buen sistema de planificacién debe permitir un flujo y reflujo de
informaci6n desde la unidad central, hasta las unidades sectoriales y hasta los mis
bajos niveles operativos de cada una de las dependencias e instituciones piblica,
Su organizaciSn ha de ser concebida como un sistema de vasos comunicantes que

evite el aislamiento de algunas unidades y que la oficina central se convierta en
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torre de mando; por el contrario ésta ha de ser, como érgano de servicio, el punto
estratégico en donde se coordinen las diferentes labores de todo el sector piiblico.

| En esa forma se puede obviar lo que acontecél cuando los planes glo~
balz_es se formulan sin consulta, sin la debida participacidn de las unidades sectoria=
les, o desconociendo las posibilidades de realizacidn en los niveles operativos., A la
inversa, no siempre los que ﬁenen la responsabilidad ejecutiva en los niveles de
operacién o en l;as unidades sectoriales desarrollan sus actividades conforme a los
planes globales aprobados, o lo que es m4s grave, actian sin planes de ninguna
naturaleza o cuando lo hacen es con frecuencia, en forma mecénica e inconsulta,

La informacifn a que se ha hecho anterior referencia debe complementarse
con el desarrollo de procedimientos que permitan ir haciendo una evaluacién perié~
dica y. oportuna de la forma en que se estin ejecutando los planes.

Paralela y adicionalmente a la formulacién de planes globales y sec~
toriales, se dehen prever y definir todas las medidas necesarias para la imple=
rhentacién de los mismos, tales como el uso de log mecanismos gubemamiantales
de politica, la definicién concreta de programas y proyectos, la adecuacién del
marco jurfdico y administrativo, etc. |

2, El sistema de presupuesto.

Para la formulacién de los presupuestos piblicos existe una nueva
concepcidn presupuestaria que es la del Presupuesto por Programas, Dicha técnica
" «. presta particular atencién a las cosas que un gobierno realiza més bien gue

a las cosas que adquiere..." 6/

6/ Naciones Unidas '"Presupuesto de Programas y de'Ejecuciﬁn por Actividades',
Doc. ECN/12/ BRW.1-L-1959, citado por Gonzalo Martner en el "Presupuesto por
Programas y Actividades’, ESAPAC/EXT/1005/64 - No, 413.
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Dicho enfoque transforma al presupuesto en un plan operativo de
corto plazo para la realizacién de las funciones del sector piiblico, sistema
que presupone una integracién efectiva.al proceso de planificacién. En esa
forma se facilita la unidad de accién en todo ese sector, pues el presupuesto
se convierte en un instrumento que tiende a disciplinar las actividades de la
administracién pdblica.

En su estructura, el documento presupuestario muestra las diversas
funciones, programas, actividades y proyectos que se cumplen a través de las
diversas dependencias del gobierno y demds instituciones pablicas; durante su
ejecucidn, el sistemna busca una mayor eficiencia administrativa a través de una
mejor combinacién de los recursos humanos, materiales y financieros asignados
a cada unidad programditica,

Al superar esta técnica las limitaciones del presupuesto tradicional
-por constituir éste bdsicamente una lista de los gastos, poniendo exclusivamente
su atenéién en el control legal del mismo~- ha sido introducido en la mayoria de
los pafses de América Latina como un instrumento complementario y necesario
al proceso de la planificacién.

Para el desarrollo eficaz de este sistema se requiere su instituciona-
lizaci6n a través de una organizacién presupuestaria en forma piramidal en cuya
clspide estd la oficina central de presupuesto y cuyas bases estdn constituidas
por las unidades sectoriales de presupuesto de los ministerios y de las instituciones
descentralizadas funcional y geogrdficamente. La oficina central de presupuesto
es la encargada de vigilar el cumplimiento de las normas orgéinicas presupuesta-
rias para todo el sector ptiblico ~que estdn dadas por la ley v sus reglamentos~
a través de todo el ciclo presupuestario desde la progi‘amacién hasta la liguidacién

y evaluacién del cumplimiento de los programas.
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La direccion centfalizada del proceso presupuestarioc se traduce
en la autoridad normativa que debe tener la oficina central de presupuesto.
Haciendo uso de esa autoridad la oficina central puede impartir instrucciones
técnicas a toda la organizacién presupuestaria del sector pblico en cuanto a la
formulacidn, programacién, ejecucién, etc., del ciclo presupuestario. Se irdn
modificando asf las actitudes, practicas y vicios de los organismos encargados
de la administracifn presupuestaria.

Para lograr estos objetivos, también deben hacerse cambios sustan-—
cia.les en los organismos que cumplen ciertas funciones muy relacionadas a la
actividad presupuestaria como las contralorfas y auditorfas fiscales, la conta-
bilidad, las administraciones tributarias o de ingresos pdhlicos, y demdis orga-
nismos financieros, para adaptar sus sistemas a la naturaleza y necesidades
que surgen de un presupuesto programdtico. Todas estas entidades en el proceso
presupuestario, deben colaborar al cumplimiento de las politicas y programas, ya
que el presupuesto es uno de los principales instrumentos de la planificacién,
para lograr los objetivos de desarrollo en cuanto al sector ptiblico se refiere.

La oficina central de presupuesto es la responsable de la formulacién
del presupuesto de todo el sector pliblico, basadz en los proyectos de presupuestos
formulados por cada una de las unidades presupuestarias de los ministerios y en~
tidades descentralizadas funcional y geogrdficamente, Esos proyectos son formu-
lados teniendo en cuenta las pautas dadas por la oficina central sobre la elahoracién
y presentacién uniforme de los programas y, en cuanto a los niveles de actividad,
tomando como punto de referencia los planes de desarrolle sectoriales de mediano
y largo plazo,

3. El sistema de modernizacién administrativa

Ha sido expresado por Laureano Lépez Rodé que es preferible

denominar "modernizacion' y no "reforma' al proceso de perfeccionamiento que
P q
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ha de orientar las tareas de actualizacién para hacer compatibles las estructu~
ras y los procedimientos administrativos con los objetivos y planes de desarrollo.

En palabras del mismo Lépez Rodé: "... nuestra labor m4s que revi=

sionista es constructiva, Nos interesa mucho menos el pasado que el

futuro. Lo que nos importa por encima de todo es establecer un plan~-

teamiento nuevo de nuestra Administracién, que la haga mis 4gil y

mis eficaz, Nuestra tarea tiene un marcado signo positivo: aspira al

mejoramiento de la Administracifn en todos los aspectos y al mejora=

miento de la situacién de los funcionarios en primer lugar'. 7/

Ese proceso de modernizacién de la administracién tiende a introducir
en los tradicionales y no siempre técnicos criterios de organizacién del sector
piblico, los conceptos de la administracidn cientifica. Armoniza asf la teorfa
con su aplicacidn prictica y a través de ese medio permite que se mantengan m4s
fdcilmente renovadas las bases de la organizacibén formal y los respectivos proce~
dimientos que le dan agilidad, para que ella ajuste sus estructuras y métodos a
las necesidades cambiantes del desarvrollo,

Evita ademds, el proceso de modernizacién administrativa, los cambios
bruscos y las transformaciones improvisadas y dentro de sus planes establece
las etapas para que ella se lleve a cabo en secuencia légica y oportuna con los re~
quisitos y necesidades de los ofros planes, de los recursos presupuestales y del
personal disponible,

""El andlisis de la situacién administrativa y la determinacién de

objetivos, metas y recursos debe llevarse a cabo con la misma

metodologia que se utiliza en el establecimiento de planes de

desarrolle econdémico y social. Debe iniciarse con la elaboracién
de diagndsticos de la situacién administrativa general de cada pafs

7/ Laureano Lépez Rodd, Secretarfa General Técnica, Presidencia del Gobierno.
Primera semana de estudios sobre la Reforma Administrativa, Madrid 1958,
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para pasar inmediatamente a diagndsticos mis detallados, por secto=
res, hasta llegar en una tercera etapa a diagndsticos institucionales.
Esto permitird conocer y analizar a fondo los problemas administra-
tivos generales de cada pais, los que son privativos de cada sector y,
en detalle, los de cada unidad participante en el proceso de planifica-
cién del desarrollo nacional,

Sobre la base de este diagnéstico y andlisis detallados de la realidad
administrativa, debe emprenderse el planeamiento administrativo
global del sector piiblico, el planeamiento administrativo sectorial,
v la reforma administrativa institucional, siempre de acuerdo con
las necesidades de la planificacidn econbmica y social de cada pafs,
De no emplearse un método como el descrito para analizar la admi=-
nistracién, se corre el riesgo de seguir con reformas aisladas que

no den resultado., a juzgar por la magnitud de los problemas que
subsisten'. 8/

Asf como existen planes para diversificar e incrementar las exporta=
ciones, o el mejoramiento cultural a través de alfabetizacién masiva, asf tam=
bién ha de planearse con cuidado la modernizacién administrativa, que es mis
que reforma y mucho mis que los estudios denominados de "organizacién y
métodos', que tienden a pequefias mejoras técnicas.,

La experiencia de varios pafses demuestra que la modernizacién glo=
bal ha de realizarse en etapas y escogiendo aquellas instituciones, procedimientos
o sistemas a los cuales se les otorgue prioridad, por constituir elementos claves
para el desarrollo. También puede concederse prioridad a labores de moderni-
zacibén administrativa que sin estar estrecha y directamente vinculadas con los planes
de desarrollo que se estén implementado en determinado perfodo, tendrdn proyec~—

ciones positivas o negativas para el mediano y largo plazo., Tal es el case del

8/ Lic., Jos8 Marfa Jdcome. Comisién Econdmica para la América Latina de
las Naciones Unidas. Problemas de Administracién Pidblica en los pafses en
desarrollo de la América Latina, (ICAP/EXT/023/4000/67). p. 15.
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establecimiento de un sistema de méritos y de carrera administrativa para todo
el sector pliblico, la organizacién de un moderno sistema impositivo municipal,
ete.

Es importante que 12 modernizacidén adminisirativa no se oriente a
resolver problemas particulares no contemplados en los planes, Hacerlo puede
implicar iniciar un recorrido de laberinto.

Sin embargo, dentro de una planificacién dada, se pueden iniciar las
labores de mejoramiento, de lo particular a 1o general, a la inversa, o en ambos
sentidos, es decir, de unidades, dependencias a ministerios o instituciones; de
sectores a sistemas; de pequefios organismos a las grandes estructuras; de tareas
g actividades institucionales o a funciones de similar naturaleza, tales como, por
ejemplo, las que realizan los diferentes componentes del programa educativo
nacional piblico, o del programa de seguridad social, etc.

La modernizacién administrativa demanda profesionales y técnicos de
diversas formaciones y experiencias; es indispensable programar dentro de los
planes de accién -que serdn de responsabilidad operativa del sistema de personal-

cursos de adiestramiento en servicio y de formacién complementaria profesional,

"El perseonal adiestrado en administracién para el desarrollo es
sumamente escaso en América Latina. Cuando existe, estd ca-
pacitado més bien para realizar anilisis microadministrativos y
para resolver problemas de sistemas y procedimientos. Hay muy
poca preparacién y experiencia en andlisis macroadministrativos
generales o sectoriales; sélo un reducido nimero de téenicos tiene
alguna experiencia en formular politicas para la modernizacidn
administrativa integral del sector pfiblico. Este gran vacfo se ird
llenando a2 medida que el aparato administrativo se adecte a las
funciones de planificacién y de presupuesto nacional, con el propd-

sito de lograr el cabal cumplimiento de los planes generales de
desarrollo'. 9/

¢/ Problemas de Administracién Piblica en los pafses en desarrollo de la
América Latina. Informe de la Secretarfa de la Comisién Econémica
para América Latina. op. cit. p. 9.
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Como en muy pocos pafses latinoamericanos existe sistema de méritos y
de carrera, la estabilidad del personal de direccidn superior e intermedia y técnico
es infrecuente. A consecuencia de e_ll_o el proceso de decisiones no tiene la madurez,
experiencia y agilidad que se requiei'e. Esa falta de seguridad en los cargos superiores
se agrava por ausencias de polfticasde personal que propicien el reconocimiento justo
y relacionado con el mercado profesibnal, de salarios, que motiven y estimulen traba-
jar en el Gobierno. Como consecuencia de lo anterior, la modernizacidn administra=
tiva sufre con frecuencia estancamientos o paralizaciones y se da también el caso de
volver a estructuras y métodos administrativos superados, cuando ocurren cambios en
los niveles de direcci6n. |

El adiestramiento para la modex’*nizacién administrativa, y también para todos los
otros sistemas prioritarios objeto de estudio y para los otros scectores del sector plblico,
especialmente del gobierno, ha de considerar de preferencia a quienes ocupen cargos
de direccidn baja e intelz'media, pues éstos tienen mayores posibilidades de estabilidad
gue los de direccién superior y ayudan asf, una vez entrenados y motivados, a colabo~
rar mejor y son ademis un factor multiplicador hacia los niveles superiores e infe~
riores.

A la par de la labor de los generalistas y analistas administrativos serd
necesario que los equipos de modernizacién estén integrados, en cada caso, por
expertos sustantivos que tengan conocimientos administrativeos adicionales a los de
su propia profesién o técnica.

En algunos paises latinoamericanos la modernizacién administrativa ha de
iniciarse por el propio despacho del Jefe del Poder Ejecutivo y extenderse a los otros
niveles de decisién politica y luego de ellos a los niveles de direccién y de operacién,
Cuando el proceso es a la inversa, es decir de abajo hacia arriba, se corre el
riesgo de no contar con la comprensidn y el respaldo politico necesario o que se esté
en un proceso de racionalizacidn para propésitos no definidos, no actualizados o in=

justificados.
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". .. S& debe crear la conciencia de que la administracién, como medio
para lograr los fineg socio=econ6micos, es importante; de otro modo,
serd diffcil suscitar interés por la adopcién de medidas efectivas desti-
nadas a mejorar el rendimiento administrativo. Ese cambio de actitud
y esa toma de conciencia deben arrancar del nivel supremo del gobierno,
porque la administracién 'es fundamentalmente una proyeccién y un ins=-
trumento de los procesos politicos... y no es posible lograr progresos
importantes en materia de reformas administrativas sin el apoyo de quie=
nes tienen el poder politico efectivo’. En realidad, el impulso para el
progreso administrativo debe provenir de los propios dirigentes del
pals'. 1_0/

La experiencia también demuestra la imperiosa necesidad de‘ contar con
un marco jurldico y con un sistema de procedimientos legales capaces de respon-
der rdpidamente a las exigencias que plantea el proceso de desarrollo y 1a moeder=-
nizacién administrativa,

Corresponde a la oficina central del sistema de modernizacibén: inves-
tigar, formular programas integrales e impartif normas técnicas a las unidades
sectoriales, quienes asf orientadas ldeberéin realizar lo mismd en su propio 4mbito.

4, El sistema de personal

E]l desarrollo consiste, en un alto grado, en un cambio de actitud,
que permita no sélo alcanzar horizontes o metas m4s amplios de cardcter eco~
ndémico y mejor distribucién de los beneficios sociales del incremento, sino que
"la. gente se abra hacia el futuro'. Es decir, la fuerza o factor fundamental del
desarrollo es el hombre, cada uno de los hombres ‘de un pafs.

"El funcionamiento eficiente de cualquier institucifn humana depende,
en {dltimo andlisis, de la calidad de los seres que la integran. El
Gobierno, que es ante todo una institucién humana en la que se re~
fleja el conjunto, eternamente variable de las fuerzas, fallas, espe-
ranzas, temores y aspiracicnes de los hombres, no constituye una
excepcidn a ese principio, El éxito o el fracaso de la gestién guber-
namental depende de las personas encargadas de llevarla a cabo'. 11/

10/ Secretaria de la Comision Econémica para Asia y el Lejano Oriente, 1967,

11/ Misi6n Currie, Reorganizacién de la Rama Ejecutiva del Gobierno de Colombia,
Imprenta Nacional, Bogotd, 1952. p. 69.
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Para tales propdsitos no sélo el Gobierno, sino todo el Estado, en el sen=-
tido amplio del término (sector piblico), ha de contar con un sistema de méritos
y de carrera para la administraci6n de su personal. A través del sistema de méri-
tos y de carrera se garantiza la igualdad de oportunidades para que cualquier ciu-
dadano tenga derecho a aspirar a servir en ese sector pfiblico; independientemente
de su credo, de su ideologla politica, de su raza, etc., lo cual es un reconocimiento
prictico de‘ sus derechos humanos.

Esa aspiracién se condiciona s6lo a la demostracién de sus aptitudes,
conocimientos, experiencia, etc., por medio de la aplicacién de métodos técnicos
de seleccibn, reclutamiento, asignacién en el cargo, clagificacién de puesios, re=
muneraciones objetivas acordes con las funciones y autoridad, ascensos, promo-
ciones, traslados, permutas, cambios de carrera, adiestramiento, jubilaciones y
pensiones, etc.

Para lograr el establecimiento y adecuada operacién de un sistema de
personal basado en el mérito y la carrera, han de satisfacerse los siguientes
requisitos, fodos ellos enmarcados dentro de un plan:

a) Instrumentos juridicos, compuestos por disposiciones constituciona-
les y legales, estatutarias generales para todo el sector ptiblico y particulares
para los ministerios, dependencias, organismos descentralizados y carreras es=
peciales de la funcién piiblica, tales como la docente, la judicial, la diplomAtica,
la militar, ete,

b} Determinacién de una polftica de personzal congruente con las nece=
sidades, los recursos y las aspiraciones del pafs, que no tienda a una protecéién
paternalista de los empleados plblicos, sino a promover el desarrollo pleno de la

personalidad de ellos y el reconocimiento auténtico de sus deberes y de sus derechos.
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Ha de darse "... importancia a la formulacién de politicas de personal
orientadas a resolver los problemas con que se enfrenta el desarrollo
nacional,.." 12/

La politica de personal ha de comprender también otros aspectos tan
importantes como: la relacibén de los programas educativos nacionales con las
necesidades de seleccitn y de reclutamiento; la relacién de los programas de ca-
pacitacidon profesional con los planes de adiestramiento en servicio y capacitacién
‘complementaria para proveer al Estado de méno de obra y personal especializado;
la relacién que ha de tener la armonizacién de las escalas de salarios pdblicos en
los diferentes niveles y 4mbitos y con los salarios del sector privddo; ete,

c) Instrumentos institucionales que componen el sistema de personal
plblico, integrado por:

i) la oficina central

ii) por las unidades sectoriales de personal, ubicadas en todas
las diferentes reparticiones ptblicas; y

iii) el érgano judicial de derecho administrativo.

La oficina central del sistema regula directamente todas las unidades
sectoriales del Poder Ejecufivo e indirectamente pof medio de normas técnicas
también regula las actividades de personal, de lag diversas unidades sectoriales
ubicadas en los otros Poderes del Estado y en los organismos descentralizados
funcional y geogrdficamente,

Esas regulaciones no se emiten ni operan como 6rdenes jerdrquicas que
establezcan comunicaciones distintas de las relaciones formales del respectivo
dmbito institucional, en donde estén ubicadas las unidades sectoriales, Actfian

a través de las funciones inherentes a un estado mayor, es decir: asesorfa,

12/ Lic. José Maria Jicome, Problemas de Administracién Péblica en los palses
en desarrollo en la América Latina, op. cit., p. 10,
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informacién, revisién y coﬁtrol de normas por encargo del Jefe del Ejecutivo y por
Ia autorfdad técnica y legal que tiene.

Esas regulaciones permiten la aplicacién central y descentralizada de
aquellos métodos técnicos mediante los cuales se pone en operacidn el sistema de
méritos y de carrera, a través de las unidades sectoriales que actdan asf dentro
de una misma orientacién y de una misma politica de personal pdblico, pero que
guardan cada una sus pi"opias caracteristicas y la independencia relativa que han
de tener,

El 6rgano judicial de derecho administrativo est4 destinado a conocer y dic=
taminar sobre todos los conflictos individuales y colectivos en materia de adminis=
tracién pidblica. Generalmente estd organizado con un criterio pluripersonal, en un
tribunal, junta, comisifn o corte que trabaja en el 4mbito del Poder Ejecutivo, con
absoluta independencia.

B. Los sistemas centrales auxiliares

5. El sistema estadistico

La estadistica provee datos sobre diversos factores de poblacidn,
produccidn, distribucién, clima, transacciones de comercio internacional, indices
de precios, etc, Lo hace por medio de investigaciones periédicas de cardcter
censal y encuestas, o a través de la utilizacién de informaciones administrativas,
las cuales se ponstituyen en series estadfsticas.

La organizacidn de las investigaciones perifdicas requiere un gran esfuerzo
humano y financiero pues son muchas las personas que han de participar en ese
proceso de recopilacién, y requiere también un esfuerzo muy laborioso para las otras
etapas de depuracidn, codificacifn,tabulacién, anilisis y publicacién de los datos.
Usualmente esa labor se realiza en la oficina central de estad{stica pero ha de reque=

rir el concurso de muchas otras dependencias y organismos del Estado, constituyendo
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la administraciénl ceﬁlsal un reto para el pafs, por su volumen y caracteristicas.

La recopilacidn de las series estadfsticas =que también se hace en forma
periddica, usualmente cada mes, y que luego se tabulan con tal base y por tri-
mestres, semestres y para cada afio~ demanda otro tipo de organizacién. La fuente
de los datos estd en las unidades sectoriales del sistema, cada una de las cuales
frecuentemente origina las estadsticas de su &mbito y las procesa, muchas veces
hasta producir sus propias tabulaciones o publicaciones, cuando el sistema es
"descentralizado o semi centralizado', todas las cuales han de obedecer a normas
emitidas por la oficina central o recomendadas y puestas en ejecucién a través de
ella. También le corresponde difundir en todo el sistema las recoméndaciones o]
acuerdos estadisticos originados en los.organismos internacionales que tienden a
la comparabilidad internacional, en aspectos referentes a aefiniciones, nomencla-
turas, 'metodologfa, tabulaciones mfnimas, etc.
| Compete a 1a oficina central del sistema estadfstico cuidar de esa com=
parabilidad con fines nacionales, regionales, interamericanos y mundiales.

Las estadfsticas continuas y censales, y especialmente estas Gltimas, son
un proceso costoso pero cuya utilidad 10. justifica. Por tanto han de tener un gran
sentido de propdsito y una planificacidén adecuada en todos sus procesos. La expe-
riencia de varios pafses de América Latina demuestra que muy frecuentemente se
hace el esfuerzo y se invierten grandes sumas en la etapa de recopilacién, pero no
enlasetapas de procesos manuales y mec4nicos, anilisis y publicacién de los re=
sultados.

La oficina central del sistema ha de estar en capacidad técnica y adminis-
trativa de asesorar a las diferentes unidades sectoriales en trabajos de investigacidn,
procesamiento mecfnico, publicacién de sus series en el anuario estadfstico y en
los boletines periddicos que publique el sistema., La adquisici6n o la renta de los

modernos equipos electrdnicos de procesamiento de datos y la gran capacidad de
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trabajo que ofrecen no justifican su proliferacién en diferentes unidades sectoria-
les del sistema, La oficina central ha de ayudar en ¢l proceso de tabulacién,
pudiéndose realizar la perforacién de las investigaciones y de las estadisticas con-
tinuas en las diferentes unidades sectoriales.

Un moderno sistema estadistico ha de publicar actualizadamente sus datos
y para eso la oficina central ha de prestar su colaboracién a las unidades sectoriales,
lo cual constituye un magnffico medio de coordinacién, pues un buen plan de cuadros
para ser incluidos regularmente en el anuario y en los boietines peri6édicos facilita
la integracién de las labores desde la fase inicial,

El sentido de propésito que han de tener las estadisticas ha de reflejarse
también en la estricta vinculacién que han de mantener con la planificacién, para
definir el contenido de las investigaciones, las labores de anflisis, los cuadros a
ser publicados, etc. Esto es de especial importancia para aquellos datos que se
requieren para determinar las metas, evaluar los resultados de la planificacién y
para ayudar a la orientaci6n de las otras actividades de los sistemas prioritarios
del desarrollo.

La organizacién de un consejo nacional de estadistica puede servir en
muy buena forma para el intercambio de ideas, experiencias, etc., con el fin de
que la oficina central del sistema conduzca la labor estadlstica nacional y fije
criterios a todo el sistema,

6. El sistema de contabilidad piblica,

Como es sahido, la cont.ibilidad constituye el conjunto de principios,
normas y procedimientos que permiten el registro sistemético de las operaciones,
transacciones, estado y consecuencias financieras de la administracién, para pro-
veer a los organismos directivos de los elementos de anédlisis que permitan un ade-
cuado conocimiento de la situacién financiera de la organizacién o empresa con el

objeto de llevar a cabo una acertada direccién.
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Es evidente que no podrfa administrarse adecuédaménte el sector pliblico
de un pafs si se desconoce el valor del patrimonio pdblico, el monto real de sus
rentas y recursos, de los gastos corricntes y de capital y el detalle de las demés
transacciones financieras,

La contabilidad pdblica trata de las normas, convenciones y métodos para
registrar las operaciones y estados financieros y presupuestarios de las entidades
de derecho piiblico que administran los diversos organismos del sector piblico y
las empresas en que tenga participaci6én especial el Estado.

La planificacién integral de la economfa ha puesto de manifiesto la nece~
sidad de establecer un sistema compuesto por un organismo central y unidades sec~
toriales de cardcter operativo. EIl primero se encarga de dictar las normas contables
y ejerce la vigilancia de su cumplimiento, para hacer posible la consolidacién de
las operaciones financieras de todo el sector piiblico, de un balance general y estados
econdmicos y financieros de los sectores que lo componen., Las unidades sectoriales |
de contabilidad cumplen su cometido dentro de su propio 4mbito con el detalle que se¢
requiere,

En esta forma se cumplen mejor los objetivos de la contabilidad pdblica,
al capacitar a un organismo central para suministrar informaciones de caridcter
financiero, fidedignas y oportunas, a diferentes sectores y para distintos fines.

Esta necesidad ha sido reconocida en las diferentes reuniones técnicas sobre pro-
blemas de presupuesto, contabilidad y fiscalizacién celebradas por las Naciones
Unidas, en varias partes del mundo, reCOmendaildo que debido a los cambios ocu~
rridos en el alcance y contenido de las operaciones plblicas durante los ﬁltimos-
afiog, es necesario centralizar e introducir reformas a la contabilidad pdblica a
fin de servir mejor las demandas que surgen con la planificacién y el presupuesto

por programas.
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La oficina central del sistema debe regular por medio de normas técnicas
las actividades contables de las unidades sectoriales del gobierno central y de los
organismos descentralizados, teniéndose que someter todas ellas al mismo plan
de cuentas y a la misma metodologia que se establezca centralmente. Asimismo
la oficina central debe prestar asesorfa a todas las unidades del sistema v, las
unidadés sectoriales, a su vez, facilitan a la oficina central la informacién perib-
dica que requiere la consolidacitn de los estados contables.

El sistema central de contabilidad para un eficaz funcionamiento, también
tiene que actuar dentro de su Ambito en perfecta coordinacién con los dem4s siste~
mas centralizados, especialmente con los de presupuestc y compras y suministros.
Asimismo, debe actuar en estrecha colaboracidn con los organismos de Tesorerfa
y Contralorfa o Corte de Cuentas, dependientes generalmente, el primero de los

Ministerios de Hacienda y los segundos, del Poder Legislativo,

7. El sistema de compris, suministros y almacenamiento

Es éste el 1ltimo de los sistemas prioritarios para la administracién
del desarrollo; el orden en que se trata no significa, -sin embargo, que tenga menor
importancia que los otros sistemas auxiliares o asesores centrales antes mencio=
nados,

Un sistema de compras, suministros y almacenamiento reduce los costos
de operacifn, aumenta el rendimiento total v mejora las relaciones de los diferentes
organismos del Estado con los abastecedores y usuarios plblicos y privados,

La experiencia ha demostrado que no es conveniente, como algunas veces
acontece, centralizar en una sola oficina todas las comp#as, suministros y alma=
cenamiento de los bienes adquiridos., Es preferible que la oficina central, en forma
similar a la de los otros sistemas prioritarios ya indicados, dé las normas y regule
los métodos, 'procedimientos ¥ prdcticas, propiciando al mismo tiempo que la ac-
cidén se tome en los respectivos niveles de operacidén de cada uno de los 4mbitos en

donde existan unidades sectoriales.
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Algunas veces puede ser mis conveniente que las adquisiciones se hagan
de manera central, en aquellos casos en que se puede comprar bienes de uso comiin
y generalizado; al hacerlo, se asegura una calidad més uniforme y precios méis
ventajosos. También facilita posteriormente el cumplimiento de las requisiciones
de las diferentes dependencias u organismos interesados, al permitir que los pedidos
se satisfagan directamente de las existencias, sin necesidad de tener que recurrir
en cada caso a nuevas licitaciones y pedidos pequefios.

El sistema permite también la uniformidad en las adquisiciones de ciertos
bienes, tales como equipo de oficina, vehfculos, muebles, etc., con lo cual se fa=
cilita y abarata el mantenimiento de los mismos, la adquisicién y la organizaci6n
del servicio de reparaciones, ante la posibilidad de contar con un inventario de.
piezas de repuesto que se puede usar més ampliamente.

Cuando las compras se hacen sistematizadas, aunque con un criterio fle-
xible que puede inclusive hacer recomendable cierta descentralizacién, ademis de
obtener menores costos, se logra también un aumento del rendimiento y un mejo~
ramiento de las relaciones de la unidad interesada con sus abastecedores.

En cuanto a la operacién del sistema de compras, suministros y almace=
namiento se pueden hacer las mismas recomendaciones que ya han sido indicadas
para los otros sistemas prioritarios, es decir, establecer normas generales dentra-
les para lograr la coordinacién de las actividades y la mayor independencia posible
para las unidades sectoriales de operacién dentro de tales normas, que estimule

su iniciativa.



