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Los pafses latinoamericanos forman un conjunto sumamente heterogéneo en
cuanto se refiere a la accidén de reforma administrativa para el desarrollo
econdmico. Por algunos afios se ha venido discutiendo la importancia de

la administracién como factor estratégico en el proceso de modernizacidn
de estos palses, Sin embargo, ain no se ha llegado a definir un sistema
que pudiera servir de base para desarrollar una estrategia comin destinada
2 afrontar este diffcil proceso en forma ordenada y coherente.

Précticamente todos los pafses del continente, de acuerdo al compro-
miso contraido por ellos al ‘suscribir la Carta de Punta del Este, han
emprendido tareas de mejoramiento de sus mecanismos administrativos. Se
nota un movimiento constante en esa direccidén., Se han creado institutos
de adiestramiento para el personal del servicio p@blico, se realizan
estudios ‘sobre las estructuras y funciones de los.organismos administra-
tivos, se pide constantemente asistencia té&cnica de organismos internacio-
nales para modificar sistemas anticuados de administracién financiera y
contable; en fin, se puede afirmar que Latinoamérica se halla ya en
marcha por el -largo y diffcil camino de la reforma administrativa y que
ésta es considerada como una de las bases indispensables para el desarrollo
de los mueblos del Continente.

Durante los fltimos afios se han organizado misiones de consulta,
grupos de trabajo, conferencias y seminarios con el fin de identificar los
principales problemas administrativos en los paises latinoamericanos. Este
trabajo no se halla afn terminado, no sélo porque el campo geogrédfico de
investigacién es tan amplio, sino también por lo complicado del tema y la
deficiencia en los datos estadisticos y estudios b4sicos que es caracteris-
tica en palses de insuficiente desarrollo. Con todo, se pueden anotar en
forme. general algunos de los obstdculos administrativos que se han obser-
vado con m4s frecuencia en un buen nimero de paises de América Latina,
enfocdndolos desde el punto de vista de su importancia con relacién a la
planificacién del desarrollo, proceso en el cual se encuentran trabajando
12 mayoria de los palses del 4rea.

LA_ADMINISTRACION GENERAL DEI PLANEAMIENTO ECONOMICO 1/

El Proceso de Flanificacién Econémica requiere una estructura administra-
tiva que se encargue de cada una de sus fases, que generalmente son las
siguientes:

1, Formulacién de las bases y los fines de la politica econdmica
o la declaracién de los principios del programa econémico del
Gobierno, que estf a cargo del Presidente de la Replblica, como
primera autoridad y representante del mismo;

1/ Plan General de Desarrollo Econémico y Social de Ecuador, Tomo I,
Cape IV, ppe. 291-292. ‘ )
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2, De acuerdo a la declaracién de los principios anteriores, se
elaboran los planes generales de desarrollo econémico, de los
cuales es responsable el Organismo Central de Flanificaciénj

3. Una vez elaborados los planes, éstos son aprobados por el

Presidente de la Repliblica y adoptados como plan de accién del
Gobierno;

4e La preparacidn de los programas sectoriales de acuerdo al Flan
General, deberia estar a cargo de las oficinas de programacién
de cada uno de los Ministerios de Estado en sus respectivos
campos de actividad;

5« La elaboracidn de los proyectos especificos dentro de los
programas sectoriales deberfa ser preparada en detalle por los
Ministerios en cada uno de los sectores, ya que ellos estdn en
posesidén de todos los datos especializados;

6. lLa fase de ejecucién estd bajo la responsabilidad de los
Ministerios y entidades especializadas, teniendo en el
Presupuesto del Estado el instrumento que traduce los planes a
términos financieros y administrativos;

7. la supervisidén directa de la ejecucién de los proyectos,
programas y plan, corresponde a los Ministerios de Estado,
dentro de su sector correspondiente, Ia supervisién general o
de alto nivel de todo el plan estd bajo la responsabilidad de
la entidad central de planificacidn;

8. La evaluacién de resultados se realize también en forma directa
¥y a nivel superior, igual que en la supervisién. Tanto la
supervisidn como la evaluacidn permiten conocer el grado de
eficiencia de las entidades en la ejecucidén de los proyectos,
programas y planes, por medio de un sistema de comunicacién de
doble via entre el organismo central de planificacién y las
entidades encargadas de la ejecucién. Esta informacién sirve
para realizar constantes ajustes institucionales y del plan
general, para adaptarlos a las condiciones cambiantes y a las
circunstancias del momento, logrando asi una pronta, eficaz y
econdmica ejecucidn;

9« La coordinacién técnica y administrativa deberis estar siempre
presente en todas las fases del proceso de planificacién econé-
mica y generalmente se realizan por medio de oficinas Centrales
de Flaneamiento y Administracién respectivamente.

Dentro de este amplio marco de referencia del proceso de planifis
cacién econdmica, que en general se aplica con las necesarias variaciones
de acuerdo a las caracteristicas estructurales propias de cada uno de los pafises
del Continente, se pueden anotar algunos de los problemas administrativos

més comunes que obstaculizan la accién de desarrollo de las naciones
latinoamericanas, .
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l. PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA

Generalmxmte en América Latina la Oficina de la Presidencia de la Repiblica
es el centro del ejercicio del poder polftico y administrativo en cada pais,
A11f usualmente se toman decisiones trascendentales en el campo econdmico y
soclal, Yy es allf donde radica el principal, punto de apoyo para cualquier
movimiento de refbrma administrativa,

Sin embargo, no siempre se ejerce el liderato presidencial buscando‘
un impacto positivo en este campo. En ciertas oportunidades movimientos de
reforma administrativa perfectamente encaminados han llegado ‘précticamente
a detenerse cuando el liderato presidencial, por cambio de gobierno o por
~ otras circunstancias, ha deJado de ejercitar su estimulo en esa direccidn.

Es general la falta de una coordinacidén adecuada para que los impulsos
de ese liderato sean ordenadamente transmitidos a lo largo de canales admi-
nistrativos perfectamente establecidos. Esto da como resultado una accién
dislocada de los organismos encargados de la ejecucién de las disposiciones
emenadas del Ejecutivo mdximo. No se da atencién suficiente a la accién del
Gabinete Presidencial o Consejo de Ministros que podria constituir un vé&lido
sistema coordinador en el Gobierno.

In ciertos casos se puede observar que el liderato presidencial no es
canalizodo en forma sistemitica y a menudo se pierde a causa de deficiencias
de comupicacidn a todo lo largo de las estructuras administrativas de los
paises, ¥ es que las necesidades de un gobierno moderno, con su amplia
intervenciSn en actividades econémicas y sociales, no pueden ser satisfechas
por las anticuadas estructuras tradicionales que en la Presidencia de la
Repblica solamente estaban capacitadas para desempefiar funciones politicas
y de rutina diaria, La &poca actual exige la blisqueda de soluciones que
provean los organismos administrativos necesarios para que el Primer
Ejecutivo de cada nacién pueda desempefiar las dificiles tareas a 1 enco-
mendadas en el campo del desarrollo nacional., Sin mecanismos de asesoria
especializada, la Presidencia debe afrontar gravisimas dificultades en la
fijacidn y ejecucién de su politica de gobierno. -

Para solucionar este problema se han tratado de establecer en algunos
paises oficinas especializadas dentro de la Presidencia de la Repdblica,
encargadas de desempefiar las funclones de planificacibn y admlnistraclén
del desarrollo, v

1.1 Secretar;a de Planificacién y Administracién

Se rota un gran interés en América latina por el establecimiento de
este tipo de organismos destinados a impulsar el desarrollo., Ya en 1938
el Gobierno del Brasil organizd su Departamento Administrativo de Servicio
Piblico (DASP) como secretarfa de la Presidencia de la Repfiblica, encargado
de desarrollar funclones de organizacién administrativa, presupuestaria y
de persorial.
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Fn 1961 Panamd organizaba su Direccién General de Flanificacién y
Administracién de la Presidencia de la Repiiblica, para realizar funciones
de planificacidn, organizacidén administrativa, presupuesto y administracién
de personal.

Ecuador ha contado desde 1954 con una secretaria de Flanificacién y
Coordinacién Econdmica en la Presidencia de la Replblica. En 1963, como
uno de los pasos importantes para la ejecucidén de su Plan General de
Desarrollo, organizdé una Secretaria Técnica al mismo nivel, encargada de
las funciones de organizacién administrativa, administracidén presupuestaria
y de personal.

De la misma manera, varios otros paises del 4rea han puesto en funcio-
namiento organismos encargados de desarrollar individualmente wna o mds de
esas funciones, ya sea como organismos mds o menos relacionados con la
Presidencia de la Repiblica, ya como dependencias ministeriales.

Ia suerte corrida por estas dependencias ha sido variada. En algunos
pafses han permitido a la Presidencia de la Repdblica ejercer un liderato
dindmico en el campe del desarrollo y se han logrado afirmar s6lidamente
dentro de la estructura administrativa gubernamental, gracias a la impor-
tancia y la alta calidad de sus servicios., En otros paises el &xito ha
sido relativo, sea por dificultades de organizacién, coordinacién y comuni-
cacién con la Presidencia y los demis organismos estatales, como también
por circunstancias politicas adversas a la accidn de esta clase de organismos.

las Secretarias de Planificacidn, de Administracién y las demés
entidades encargadas de funciones de Plana Mayor de la Presidencia han
encontrado generalmente varias dificultades que han obstaculizado su accién
tanto en la planificacién como en la ejecucidén de planes y programas de
desarrollo, entre otras las siguientes:

l.1.1.En el campo de la FPlanificacién Econdmica

a) La inexistencia o insuficiencia de investigacién y datos bdsicos
que permitan determinar con claridad la estructura econdmica de
los pafses y las relaciones de las diversas variables econdmicas.
Esta insuficiencia se debe suplir con un profundo andlisis préctico
que demanda tiempo y experiencia del personal planificador;

b) La carencia o insuficiencia de informecién sectorial que obliga
a las oficinas centrales de planificacién a distraer parte de su

tiempo y personal en investigaciones complementarias de aquellas
bisicas;

¢) Ila carencia o el nfmero insuficiente, y las deficiencias de prepa-
racién téenica del personal para trabajos de planificaeidn, progra-
macidn y elaboracién de proyectos, tanto en las entidades centrales
de planificacidn, como en las oficinas sectoriales de los
Ministerios de Estado y mfs aun en las entidades descentralizadas,
no han permitido la elaboracién de programas de accidn y proyectos
coordinados con las lineas bdsicas de la politica del desarrollo;
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d)

e)

£)

g)

h)

i)

En general no se han logrado establecer sistemas formales de
coordinacidn entre las instituciones ‘encargadas de la planifi-
cacidn, y aquellas encargadas de la programacién y de la
ejecucién del desarrollo;

Sin existir sistemas de comunicacidn entre las entidades
centrales de planificacién y aquellas encargadas de la ejecucién
de los programas y proyectos no se ha podido contar con bases
clertas para realizar la evaluacién periédica de logros obte-
nidos en la ejecucién de los planes., Por ello no se pueden
realizar ajustes oportunos a los mismos de acuerdo a circuns-
tancias cambiantes de la economiaj

No se ha logrado frecuentemente establecer una coordinacién
estrecha entre las Secretarias de Planificacién y los organismos
encargados de la Administracién presupuestaria, especialmente
cuando estas entidades se encuentran a nivel distinto en las
estructuras administrativas de los palses. Ello da como resul-
tado gravisimas dificultades en la ejecucién de los planes gene-

-rales de desarrollo pues el presupuesto nacicnal no incluye en

muchos casos los fondos necesarios para ejecutar los planes de
inversién;

Ia falta de entidades regionales y locales de programacién y de
informacién estadistica hace muy dificil planificar eficiente-
mente la economfa de las diferentes regiones de cada pafs. A
veces cuando estas entidades existen, tienen tendencias a una
accién mis o menos auténoma y su coordinacién dentro de la
planificacién global se ccmpllca,

En varios paises de América Latina los organismos de planifi-
cacién central se han mantenido en un relativo o total aisla~
miento del resto de entidades de los sectores plblico y privado
de la economia, En este caso no hay amplia participacién de
estos sectores en la elaboracidn de los planes globales de
desarrollo., Esto ha causado generalmente desinterés y descon-
fianza en los organismos encargados de la ejecucién de los
planes;

No se han hecho suficientes esfuerzos para crear en Latinoamérica
una "mfstica del desarrollo" que produzca una amplia partici-
pacién de la comunidad en el esfuerzo que se estd realizando.’

En varios paises la planificacién y ejecucién de los Planes
Globales ha sido la preocupacidén de reducidos grupos de personas
especializadas que no han logrado transmitir al pueblo su
entusiagmb,
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1.1.2.En el campo de la Organizacién Administrativa

a)

b)

c)

Como en la planificacién econdémica, en el campo de la organi~ .
zacién administrativa existe una marcada escasez de personal
especializado que pueda realizar eficientemente las dificiles
tareas de anflisis administrativo., Esta deficiencia es grave
a nivel Presidencial, pero alcanza contornos dramfticos a
nivel Ministerial, Regional y Local, donde en varios paises y
por mucho tiempo no se podrd contar con este tipo de profe~
sional para corregir las graves deficiencias administrativas
que existen y que no permiten una ejecucidén econémica y
eficiente de los planes de desarrollo;

Tanto los Ministerios de Estado como los entes descentrali-
zados y los demis niveles de gobierno resienten la coordi~
nacién de las oficinas centrales de organizacién administra-
tiva cuando éstas realizan la revisién de sus disposiciones
referentes a reforma, para encausarlas dentro de planes gene-
rales de reforma administrativa, cuando fijan niveles de
rendimiento o estédndares de eficiencia;

las entidades descentralizadas y auténomas, que en muchos

casos representan poderosos intereses politicos y Iinancieros,
resienten la accién de este tipo de organismos cuando se trata
de establecer sistemas formales de coordinacidén, ccrunicaciédn

¥y control del gobierno central en los programas y administracién
de los fondos de estas entidades, para encausarlos dentro de

los lineamjientos de los planes generales de desarrollo.

1.1.3.En el campo de la Administracién de Personal

a)

b)

c)

Las Oficinas Centrales de Administracién de Personal o Servicio
Civil son aquellas encargadas de realizar una de las reformas
administrativas fundamentales para la ejecucién del desarrollo,
¥y al mismo tiempo regulan uno de los campos de mayor contro-
versia en la administracién pliblica: la administracién del
elemento humano., ILa implantacién de una ley de carrera admi-
nistrativa presupone la lucha con los grupos politicos que
usan la libre distribucién de los cargos piblicos bajo el
sistema de botin politico;

No siempre lds entes centrales encargados de administrar las
Leyes de Personal han lograde el apoyo de la mds alta auto-

ridad estatal, por lo cual en ocasiones los grupos de inte-

reses creados han logrado prdcticamente paralizar cualquier

accidén de estas oficinas centrales;

las leyes de Servicio Civil bien orientadas preven la proteccién

exclusivamente del personal capacitado dentro de las institu-
ciones estatales, En algunos paises latinoamericanos se ha
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decretado la Ley de Carrera Administrativa protegiendo indis~
criminadamente a todo el persorial del servicio piblico esté o
no capacitado para realizar sus tareas;

d) En otros pafses se ha caido en el extremo opuesto, colocando
barreras . casi infranqueables para el ingreso a la Carrera,
dando camo resultado un nimero muy reducido de ingresos en
varios afios, constituyendo entonces pequefios grupos de funcio-
narios que tienen importancia muy relativa dentro de la orga-
nizacién administrative general de esos paises;

e) Las Oficinas de Servicio CiVil administran también los sistemas
de clasificacién de cargos, las escalas de salarios, las dispo-
siciones disciplinarias, etc., que también constituyen por su
naturaleza sectores de controversia; en algunos paises de
Latinoamérica las Oficinas Centrales de Personal manifiestan
una extrema debilidad para afrontar la administracién de este
tipo de funciones;

f) Aunque en este campo se ha puesto mayor &nfasis en los palses. -
latinoamericanos, el nimero y la calidad de especialistas en
esta disciplina es todavia muy limitado, dificultédndus2 la
expansién de los programas a todos los niveles de gclierno.

lolohe¥ el campo de la Administracién Presupuestaria

a) Es conveniente para la ejecucién de un plen general de desarrollo
contar con un presupuesto por programas para que la adminis-
tracién financiera sea coherente con los fines del desarrollo.

El presupuesto~programa es de reciente introduccién en varios
paises latinoamericanos; otros alin no han logrado adoptarlo y
se encuentran todavia operando en base al presupuesto tradicional,
El presupuesto por programas y actividades requiere personal
especializado, datos estadisticos confiables, y canales de

.. comunicacién y coordinacién de doble via entre las oficinas

. centrales de presupuesto y las oficinas sectoriales. Todos
estos factores necesitan tiempo para ser desarrollados.
Latinoamérica todavia se encuentra dando sus primeros pasos
en esa direccidn; : ‘

b) Varios de los paises latinoamericanos han logrado presentar sus
presupuestos en forma de presupuestos por programas y activie-

- dades; sin embargo, por deficiencias graves en los factores
anotados en el numeral anterior, no han podido todavia ejecutar
sus presupuestos por programas y lo siguen haciendo como presu=-
puestos tradicionales;

c) Por deficiencias en la informacién estadistica no se han podido
desarrollar sistemas de medicién de logros que puedan permitir
~la evaluacidén de los resultados en la ejecucidén de los
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presupuestos por programas, BEsto dificulta naturalmente
cualquier intento de evaluacidn periddica de logros de los
prlanes globales de desarrollo;

d) Cuando las funciones de planificacién, organizacién adminis-
trativa, administracién presupuestaria y de personal son
ejecutadas por organismos situados en niveles diferentes de la
estructura administrativa de los paises, las dificultades de
coordinacidn y comunicacidén entre ellas son a veces tan grandes
que se dificulta aln mds el ya dificil proceso de desarrcllo.
En algunas ocasiones tienen la tendencia a competir entre si y
no cooperar y coordinar su accién. Sin una coordinacién
estrecha entre los organismos encargados de estas funciones se
hace problemftica la ejecucién de un plan general de desarrollo.

2, MINISTERIOS DE ESTADO

En la mayorfa de los paises latinoamericanos la elaboracidn de los programas
sectoriales, de acuerdo a la estructura general del plan, estd a cargo de
los Ministerios de Estado en cada uno de sus sectores. Ademds tienen a

su cargo la elaboracifn en detalle de los proyectos especificus en cada

uno de los programas, tanto en su aspecto técnico como adminiztrativo.

Son entonces, en general, los Ministerios de Estado las entidaces progra-
madoras y ejecutoras de los planes de desarrollo.

En Latinoamérica se nota una deficiencia muy grande en la tarea
ministerial de programacién sectorial, de elaboracién de proyectos,
ejecucidn, supervisién y evaluacidn directa, de acuerdo a los planes
globaless Esto se debe a varios factores entre los cuales se podrian
citar:

a) Con relacién a la programacién y elaboracién de proyectos:

1) La débil y defectuosa estructura administrativa ministerial,
que en muchos ¢asos no cuenta con mecanismos y procedimientos
adecuados para la programacién y elaboracién de proyectos;

2) la falta de unidades administrativas exclusivamente encar-
gadas de la preparacién de programas sectoriales con sus
respectivos proyectos, de acuerdo a la politica nacional de
desarrollo; ‘

3) Cuando existen dependencias dedicadas a programacién, muchas
de ellas no cuentan con el personal especializado para
realizar este trabajo, ni con la jerarquia necesaria dentro
de la estructura ministerial pues muchas veces se encuentran
mal ubicadas dentro de los niveles administrativos
ministeriales;
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b)

4)

:5).

6)

n

Se nota wna mala distribucién de funciones y responsabili-
dades entre las diferentes unidades administrativas minis-
teriales., No hay fijacién de responsabilidades sobre qué
parte de la programacién y elaboracién de proyectos corres—
ponde a cual unidad ministerial. No existe una gccién de
conjunto entre todas las dependencias ministeriales, a
pesar de que la programacién y elaboracién de proyectos no
debe ser una labor aislada de la oficina programadora de
cada Ministerio;

Hay wna pronunciada escasez de personal especializado en
las técnicas de programacién y elaboracién de proyectos;

En algunas oportunidades cuando las oficinas de progra-

macién ministerial han contado con personal capacitado,

por carencia de mecanismos y procedimientos de direccién y

coordinacién no han podido utilizar este personal técnico,

el mismo que ha sido ocupado en trabajos de rutina no rela-
cionados con su especializacién;

La programacién sectorial necesita un diagnéstico distinto

a la planificacién general. Es usual que en Laiisocamérica

los datos estadisticos e investigacién para la programacién
sectorial sean escasos e inexistentes.

In la ejecucidn:

1)

2)

3)

%)

Los Ministerios de Estado en’ Latinoamérica ejecutan obras

¥ prestan servicios pliblicos pero en muchas oportunidades

esta ejecucién no es parte de proyectos'y programas secto-
riales sino mis bien de la iniciativa diaria y desordenada
de sus ejecutivos;

Ios ministerios generalmente carecen del personal capaci=
tado para esta fase del sistema de planificacién, y en
general no pueden atraerlo pues los recursos fiscales son
limitados por la desfinanciacién acentuada de los presu-
puestos de los pafses latinoamericanos. La ejecucién de
programas y proyectos se ve entonces severamente dismi-
nuida por falta de talento ejecutivo;

El trdmite administrativo,es lento y complicado; por lo

-tanto, la ejecucidén de obras y prestacidn de servicios

carece de oportunidad y las necesidades piblicas no son
satisfechas a su debido tiempo;

las responsabilidades del gobierno moderno se han ido

.ampliando constantemente pero los Ministerios de Estado

no han podido responder eficientemente a estas necesidades.
La tendencia actual en Latinoamérica es la de crear nuevas
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entidades auténomas o descentralizadas para prestar los
servicios que los Ministerios no han podido asumir, Eso
da como resultado la pérdida paulatina de funciones por
parte de los Ministerios y el drenaje continuo de sus
fondos que son destinados a entidades autdénomas que poseen
mayor libertad de accidén y pueden responder mds pronta-
mente a las crecientes necesidades de la comunidad;

¢) En la Supervisidén y Evaluacidn:

1) Generalmente no existen sistemas adecuados de supervisién
y evaluacién continua en las diferentes etapas de ejecucién
de proyectos y programas;

2) las dependencias ministeriales se preocupan poco por las
funciones de supervisién y menos por la de evaluacién de
resultados. Sin existir coordinacién interna en los
Ministerios es muy dificil que puedan realizar tareas de
supervisién y evaluacidn;

3) Sin supervisién y evaluacién internas los Ministerios de
Estado generalmente estdn incapacitados para corocer los
Jogros y el progreso en la marcha de los programas y
proyectogs, Por tanto no pueden comunicar estos datos a la
entidad central de planeacién que tampoco puede entonces
conocer a ciencia cierta el grado de avance del plan general.

3. ENTIDADES DESCENTRALIZADAS Y AUTONOMAS

Précticamente todos los paises latinoamericanos en mayor o menor grado han
venido practicando en los @ltimos afios la descentralizacidn administrativa
¥ la creacién de entidades auténomas para la ejecucién de sus programas de
gobierno, La mayorfa han logrado mantenerlos en wn niémero limitado, muchos
de ellos realizando wna accidén notable en el progreso de esas naciones,

Sin embargo, en uno que otro pais estos entes han ido aumentando r4pida-~
mente hasta convertirse en uno de los obstéculos administrativos de mayor
gravedad para su desarrollo. En estos Gltimos pafses se han podido observar
las siguientes caracteristicas:

a) Ios Ministerios de Estado han ido perdiendo paulatinamente sus
funciones y recursos que han sido asumidos por gran nimero de
entidades con mayor o menor grado de autonomfa, Esta descen-
tralizacién no ha sido realizada poniendo en prictica sistemas
administratives adecuados por lo cual ha dado como resultado
un gran desorden administrativo en el sector piblico;

b) En estos casos el gobierno central y sus Ministerios no han
conservado la capacidad de dictar la politica administrativa
piblica en cada uno de los campos de la economfa, con lo cual
han perdido la capacidad de ejecucidén de cualquier plan general
de desarrollo;
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c)

d)

e)

f)

g)

h)

i)

3)

-11 -

Los Ministerios de Estado han perdido la capacidad de establecer
cualquier sistema de coordinacién formal con los entes descentra-
lizados y auténomos; ' .

En casos extremos el Gobierno ha llegado a perder la capacidad
de fijar los niveles de ingreso de esas entidades habiéndose
adoptado sistemas de fondos con destino especial provenientes
de porcentajes a impuestos aduaneros, etce En esa forma los
ingresos de estos entes tienen muy poca relacién con sus nece-
sidades y su capacidad de ejecucidén de programas;

En algunos casos el Gobierno Central tampoco tiene la posibi-

1lidad de orientar el uso de los recursos de esas entidades hacia

programas y proyectos contemplados en un plan general de
desarrollo por no tener la autoridad de coordinar y de orientar

‘ los programas de este tipo de organismos;

Sin que el Gobierno Central pueda supervisar los presupuestos
de los entes autdnomos, &stos muchas veces dedican elevados
porcentajes de sus ingresos a gastos de operacién disminuyendo
asi la posibilidad de inversiones de verdadero aliento.

Dentro de estos gastos de operacién, se nota la tendencia de
las entidades auténomas a pagar salarios considerablemente
mayores que aquellos en el gobierno central drenando asi el
escaso personal especializado de este @ltimo, En ciertas opor=-
tunidades se ha podido observar que los niveles de salaries en
entes descentralizados exceden todo limite razonable de acuerdo
a la realidad del mercado de mano de obra de sus palses;

En muchas oportunidades las entidades descentralizadas duplican
las funciones y los recursos de los Ministerios de Estado y de
otras entidades descentralizadas;

En ciertos paises es comin la prdctica de crear un nuevo ente
auténomo para cualquier nueva funcidn que el gobierno decide
emprender, en vez de fortalecer la accién de los Ministerios de
Estado y capacitarlos para desarrollar esa misma funcién;

Se observa tamhién a veces que los entes auténomos no son una
excepcién en cuanto a eficiencia. administrativa., En general
también adolecen de muchas de las dificultades administrativas
anotadas con respecto a los Ministerios de Estado, en cuanto a
su estructura, sistemas de trabajo y personal;

Hay ocasiones en las cuales los entes descentralizados o auté-
nomos se convierten en representantes de poderosos grupos poli-
ticos y financieros que resisten cualquier accién del gobierno
encaminada a un ordenamiento de las funciones y recursos del
sector piblico como paso esencial para la programacién y
ejecucién de planes globales de desarrollo.

/Le GOBIERNO



Le GOBIERNO PROVINCIAL O ESTATAL Y IOCAL

Es dificil uwna visidn general de estos organismos en América Latina por
tener variaciones apreciables cuando se trata de paises unitarios y fede-
rales, Sin embargo, generalmente no han tenido una participacidén muy
activa, sistemitica y ordenada en el proceso de desarrollo econdmico, por
varias razones, entre las cuales:

1. La tradicién de autcnomia que estos organismos tienen en un
buen nimero de paises del continente hace que en general
resientan la accidn del Gobierno Central para establecer
sistemas de coordinacidén y control de logros en la ejecucién
de programas;

2. la delimitacidn de la circunscripecidn territorial en la que
actlan casi siempre se basa exclusivamente en consideraciones
politicas y no econdmicas;

3. Generalmente los orgenismcs provinciales han demostrado poca
habilidad para coordinar la accidén de los gobiernos locales
en su jurisdiccidn;

4. Los gobiernos provinciales y locales adolecen, con pocas
excepciones, de casi todos los defectos administrativos
descritos en el Gobierno Central, como: carencia de personal
especializado para la ejecucidén de las funciones de desarrollo,
insuficiencia crénica de medios financieros para ejecutar sus
proyectos, estructuras y sistemas administrativos anticuados
e ineficientes. Estas dificultades son afn mis graves por el
creciente movimiento de la poblacidén rural latinoamericana
hacia los centros urbanos, creando problemas de administracidn
municipal que a veces son de muy diffcil solucidn.

5. LOS SISTEMAS ADMiNISTRATIVOS COMPLEMENTARIOS A LA PLANIFICACION

5¢le Organizacién v métodos

Dentro del esquema de la planificacidén econémica la organizacidn
administrativa es na faator de primera importancia pues prevé la maqui-
naria administrativa nc-esaria y los sistemas y procedimientos adecuados
para una eficiente ejecu:ién de los planes y programas de desarrollo. En
América Latina el progreso en cuanto a organizacién administrativa ha sido
hasta ahora bastante restringido, Algunos gobiernos han tratado con mayor
o menor &xito de instalar oficinas encargadas de esta funcién como secre-
tarfas de la Presidencia de la Repdblica, otros han intentado colocarlas
como un Departamento de algin Ministerio de Estado y otros por fin las han
hecho parte de la oficina del presupuesto nacional.

/Este tipo
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Este tipo de organismos han podido desarrollarse solamente cuando
han contado con el apoyo decidido del ejecutivo mfximo del gobierno en
aquellas circunstancias en las cuales éste.estaba interesado en implantar
programas de reforma administrativa de alguna importancia. Sin embargo,
en la mayoria de los casos han encontrado dificultades y obstdculos que
les han impedido realizar una tarea de vasto alcance porque:

a)

b)

c)

d)

£)

Los trabajos de reforma estructural de sistemas y procedimientos
51gn1fican la introduccidén de cambios sustanciales en los orga=-
nismos gubernamentales. En general se necesita una estrategia
especial para introducir reformas, esta estrategia no ha sido '
atin suficientemente desarrollada en Latinoamérica;

El personal con entrenamiento especializado en técnicas de macro
¥y micro~organizacién es muy escaso en los paises del Continente;

Cuando lag oficinas centrales de Organizacidn y Métodos son
colocadas a nivel ministerial no tienen la jerarquia ni el
prestigio para sugerir reformas a otros organismos de su mismo
nivel en el gobiernc;

Cuando las oficinas centrales de Organizacién y Métodos han
sido establecidas como parte de la oficina central de presu-
puesto, dentro de los Ministerios de Hacienda o Finanzas, esta
funcidén no ha podido desarrollarse en forma amplia, por carecer
este tipo de oficinas de Organizacidén y Métodos de una visién

global del sector pblico. En esos casos su accidén no abarca

la racionalizacién de otras funciones que no sean aquellas
presupuestarias. En estos casos las oficinas centrales de
Organizacién y Métodos han manifestado la tendencia a dedicarse
a trabajos de micro-organizacidén y de procedimientos, manifes~
téndose incapaces de afrontar responsabilidades en el campo de
la macro-organizacidn, que son aquellos de mayor importancia

en la organizacidn para el desarrollo;

En ciertos casos las oficinas centrales de Organizacién y
M8todos han tenido la tendencia a abandonar su papel de
asesoras para convertirse en ejecutoras de la implantacidén de
sus recomendaciones, Egte proceso casi siempre ha conducido
a fricciones c¢on los organismos ministeriales y a la resis-
tencia a las reformas sugeridas por la oficina central de
Organizacién y ¥étodos;

En otros casos las oficinas centrales han manifestado mds bien
tendencia legalistas, poniendo énfasis mds en la preparacién
de decretos conteniendo sugerencias de reformas de estructura
¥ procedimientos y descuidande desarrollar las capacidades
administrativas para la implantacién de esas reformas, Por
ello muchas veces las reformas han quedado reducidas a leyes o
decretos que no tienen ningfin resultado prictico.

/En resumen
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En resumen se puede afirmar que en Latinoamérica la funcién de
organizacién administrativa para el desarrollo afn no ha sido sceptada
plenamente, ni usada en forma que pudiera prestar una contribucién
importante como la que esté llamada a dar en el proceso de desarrollo.

5¢2. Administracién de Personal

Ios pafses de América Latina casi sin excepcién han comprendido la
importancia capital que tiene el factor humano en €l proceso de planifi-
cacidn del desarrollo, tanto en su fase de elaboracién de planes como en
la ejecucién de los mismos, Es por ello que se han venido preocupando
desde hace varios afios del desarrollo de personal, especialmente en
aquellos campos de conocimiento que tienen relacidn directa con el
proceso de planificacién. Con todo, la labor por realizarse es de tales
proporciones giue lo hecho hasta ahora no se puede considerar sino como
una pequefia parte de la tarea total. En relacidn con la planificacién
del desarrollo los palses latinoamericanos han encontrado los siguientes
obstdculos en el campo de la administracién de personal:

a)

b)

c)

d)

El n@mero insuficiente de especialistas para trabajos de plani-
ficacién, Es diffcil encontrar profesionales que tengan las
cualidades necesarias para este trabajo que requiere no sélo
una preparacién técnica de alto nivel sino también cualidades
de imaginacidn y de pensamiento sistematizado;

Si en las oficinas centrales de planificacién se halla difi-
cultad en encontrar personal especializado, esta dificultad
aumenta en los otros niveles encargados de la programacién y
de la elaboracidén de proyectos, convirtiéndose en uno de los
problemas mis graves que deben afrontar los palses del conti-
nente en el proceso de desarrollo. Especialmente a nivel
provincial y local esta insuficiencia reviste caracteres
alarmantes;

En la fase de ejecucién del desarrollo la carencia de personal
preparado es también evidente. Los Ministerios de Estado y
otros entes importantes carecen generalmente de talento direc-
tivo que sea capaz de una accidn gerencial eficiente para
ejecutar los pro.gramas y proyectos de desarrollo. Generalmente
los ejecutivos ;dblicos no estdn suficientemente preparados
para afrontar este tipo de tareas, no conocen los principios
de gerencia moderna, no tienen habilidad supervisora, no conocen
la forma de delegar autoridad. En otras oportunidades carecen
del liderato suficiente para conseguir que el organismo a su
manao realice su trabajo con prontitud y eficienciaj

No solamente hay deficiencia en los niveles directivos en la

ejecucidn de los programas y proyectos de desarrollo sino que
ésta se proyecta usualmente hacia todos los cuadros de personal

/en los
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en los organismos plblicos. Con pocas excepciones esta
gituacién ha sido el fruto de uno o varios de los slguientes
factores adversos:

1)

2)

- 3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

Ingreso al servicio piblico sin exlgencla de requisitos
minimos de educacién y experiencia, sino sélo a base de
influencia politica;

Remuneracidn injusta, que no tiene relacién con las
destrezas utilizadas y responsabilidades asumidas;

Sistema de ascensos y remuneraciones sin tener en cuenta
méritos y calificaciones perscnales;

Inestabilidad en el desempefio del cargo. Despido intem-

pestivo, sin férmula de juicio;

Inexistencia de igualdad de oportunidades para todos los
ciudadanos capacitados para desempefiar los.cargos técnicos;

Ausencia de clasificacién de cargos, base para un sistema
de remuneracidn justa;

En muchos paises alin no existe un estatuto legal de servicio
civil y carrera adminigtrativa que regule las relaciones

del personal con el gobierno, En otros paises este estatuto
existe, mds en el papel que en la realidad;

En algunos paises el estatuto legal de servicio civil
contiene disposiciones que précticamente le quitan toda
validez, para cumplir su propdsito;

En algunos palses el estatuto de servicio civil se ha
elaborado mis como uno de proteccidén social que como una
disposicién legal que permita seleccionar y retener sélo
a los mis capaces para el servicio del Estado.

En resumen se puede afirmar que éste es uno de los campos adminis-
trativos que ha despertads m4s preocupacién en los paises de América
Latina, pero debido a la iagnitud de la accidn requerida para obtener la
elevacidén integral de la calidad de vastos grupos humanos que estén al
servicio del gobierno, hay todavia un largo camino por recorrer.

5¢3¢ La Administracidn Presupuestaria

El presupuesto es el instrumento por medio del cual se ejecutan los
planes de desarrollo nacional; por ello tiene una importancia definitiva
en el proceso de la planificacién del desarrollo.

/Los paises
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Los paises latinoamericanos han venido trabajando activamente en la
modernizacidén de sus sistemas presupuestarios. Sin embargo, se han encon~
trado algunos obsticulos para que los sistemas presupuestarios puedan
desempefiar debidamente su papel, entre ellos:

a)

b)

d)

e)

f£)

Sistemas presupuestarios anticuados que no permiten conocer
con claridad cuales son los programas que estd realizando el
gobierno sino solamente los bienes y servicios que adquiere;

Para solucionar el problema anterior en varios paises se estd
tratando de establecer sistemas presupuestarios por programas
y actividades. El personal a cargo de la programacién,
ejecucidn, control y evaluacidn del presupuesto por programas
es insuficiente y a veces carece de la preperacifén especiali-
zada suficiente, Este déficit de personal preparado que es
grave en las oficinas centrales de presupuesto se acentla
notablemente en los otros niveles de gobierno;

La estructura administrativa para un presupuesto por programas
muchas veces no ha sido bien desarrollada, Las oficinas
centrales de presupuesto estdn frecuentemente mal ubicadas, no
tienen la jerarquia que necesitan en el proceso presupuestario
para ejercitar control y supervisifén sobre las finanzas de los
demds organismos estatales;

las oficinas centrales de presupuesto no han desarrollado
plenamente sistemas vAlidos de comunicacién de doble via con
las oficinas presupuestarias, sectoriales y los demés orga-—
nismos encargados de la ejecucidn del presupuesto en otras
entidades del Estado. En esos casos la programacidn presupues—
taria se realiza sin la participacién de quienes van a admi-
nistrar los fondos sectoriales, ni corresponde a las necesi-
dades reales de los organismos en cada uno de los sectores
econdmicos., La inexistencia de canales de comunicacién y
coordinacién entre las oficinas centrales y sectoriales difi-
culta notablemente todo el proceso presupuestario;

La estrecha relacién y similitud entre el control fiscal
(o auditorfa a priori) con la auditorfa a posteriori en la
ejecucidn del ;resupuesto ha creado problemas de é&nfasis y
Jurisdiceidn entre dichas oficinas y las Contralorias o
Tribunales de Cuentas;

La jerarquia administrativa de segundo nivel de las oficinas
centrales de presupuesto cuando se hallan dentro del Ministerio
de Hacienda, no ha permitido que &stas adquieran la suficiente
autoridad y prestigio para ejercer adecuadamente el control y
la coordinacidn en la elaboracién y ejecucién del presupuesto
en todos los niveles del gobierno;

/g) El
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g) El ejercicio del control fiscal por medioc de la contabilidad
presupuestaria a veces ha creado duplicacidén de tareas con
aquellas de la Oficina Central de Contabilidad, o con la
Contralorfa o Tribunal de Cuentas;

h) En algunos pafses se concibe como funciones propias de la
Oficina Central de Presupuesto solamente aquellas relacionadas
con el control financiero de las apropiaciones o partidas de
las dependencias, considerdndose en cambio a esta oficina ajena
a los aspectos de politica fiscal o de eficiencia administrativa
de los programas del gobierno;

i) Es frecuente encontrar problemas de coordinacién y jurisdiccidén
en el planeamiento y ejecucién de los programas de desarrollo
entre la oficina de planificacién del gobierno y la de presu-
puesto. Es diffcil encontrar sistemas bien desarrollados de
coordinacidén entre estas dos oficinas centrales, lo cual crea
graves problemas en la provisién de fondos para la ejecucién
de los planes generales de desarrollo;

J) Los datos estadisticos y contables generalmente son escasos ¥
poco confiables, Por ello ha sido dificil desarrollar sistemas
para definir unidades de trabajo y de medicién de resultados,
lo cual dificulta la evaluacidn en el presupuesto por programas.

En resumen, los paises latincamericanos han demostrado interés en
la modernizacién de sus sistemas presupuestarios. Varios de ellos han
adoptado el sistema presupuestario por programas y actividades, Sin
embargo, los nuevos sistemas requieren el desarrollo de varios factores
componentes que no son ficiles de obtener en corto tiempo.

5¢4e las estadisticas

las estadisticas y datos bdsicos tienen también una gran importancia
para el proceso de planeamiento econémico y social. Los pafses latino-
americanos producen estadfsticas bdsicas, pero en general éstas no estén
suficientemente elaboradas ni su produccidn es coordinada. Por esta razén
se producen problemas para €l proceso de planeamiento y ejecucién del
desarrollo. Entre los principales problemas se pueden anotar los siguientes:

a) La produccidén estadistica no es suficientemente coordinada., En
un mismo pais varios organismos producen las mismas estadisticas,
con gran duplicacién de recursos humanos y financieros;

b) los sistemas de procesamiento de datos no se han estandarizado.
Con frecuencia varias entidades producen las mismas estadisticas
con resultados que varian notablemente. Ello produce descon~
fianza en los usuarios, especialmente cuando las estadisticas
deben ser usadas en la planificacién y en la administracién
presupuestaria;

/c) Generalmente
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¢) Generalmente no existen sistemas de coordinacidén estrecha entre
las oficinas que producen estadisticas y la de planificacién,
las estadisticas que se producen generalmente no pueden ser
usadas directamente por las Oficinas de Planeamiento y cuando
se usan deben ser sometidas a ulterior elaboracién por el
personal planificador antes de que puedan ser lo suficiente=-
mente vélidas para este proceso;

d) Cuando las oficinas centrales de estad{stica tienen un amplio
grado de autonomfa dentro de la estructura gubernamental, la
coordinacién de su trabajo con las oficinas centrales de
planeamiento o presupuesto se dificulta; generalmente tienen
la tendencia de producir estadisticas que no tienen importancia
fundamental para el desarrollo, descuidando aquellas otras que
son bisicas,

En resumen, en el campo estadfstico se encuentra wna produccidn que
presenta muchas duplicaciones, con un notable desperdicio de recursos y
del escaso personal especializado cue poseen los pafses latinocamericanos
en este campo.

5«5 Auditorfa v sistemas contables

Los paises latinocamericanos en general han tenido serios problemas
en relacidén con sus sistemas de auditoria y contabilidad en el sector
piblico; se nota una marcada ausencia de sistemas especializados de
contabilidad pdblica que sirvan como mecanismos de control financiero y
que reflejen la situacidn econdmica del sector, Entre los obstdculos mds
notables en este campo se pueden anotar los siguientes:

a) la multiplicidad de formatos y forma de presentacién de balances
financieros usados por los organismos plblicos;

b) La organizacién administrativa inadecuada de las unidades que
realizan funciones contables;

¢) Ila inexistencia de coordinacidén entre las funciones contables
financieras y presupuestarias dentro de cada una de las enti-
dades, asi como entre las oficinas centrales de contabilidad,
de presupuesto v aquellas encargadas de las finanzas plblicas.
Por ello en muchos paises se ha complicado enormemente la
tarea de consolidacién en la contabilidad nacional de los
resultados econémicos y financieros anuales del sector pfiblico.
Tamtién resulta dificil utilizar la informacién contable como
mecdida real de resultados de la actividad sectorial ni se puede
conocer con precisién a través de ellos las realizaciones de
cada sector;

/d) Pocas

L)



d) Pocas oficinas centrales de Contabilidad Gubernamental y las
Contralorias o Tribunales de Cuentas han adoptado sistemas de
contabilidad modernos que permitan un control flexible y dind-
mico en el proceso de desarrollo, Es usual encontrar en el
Continente que los organismos de contabilidad continuan usando
sistemas anticuados, lentos e ineficientes. Ello se hace mucho
mds grave en los niveles provincial y local, donde es diffcil
encontrar datos contables actualizados que tengan alguna
utilidad para el proceso de desarrollo;

e) En algunos paises la contabilidad fiscal se duplica innecesa-
riamente entre los organismos del Poder Ejecutivo y las
Contralorfas o Tribunales de Cuentas, especialmente cuando
estos filtimos tienen funciones de ontrol a priori de los
gastos pliblicos.,

En resumen, éste es wno de los campos m&s criticos, y requiere una
accibén decidida para una modernizacidn amplia de sistemas con el fin de
convertir & la contabilidad y auditorfa plblica en valioso auxiliar para
el proceso de desarrollo de las naciones latinoamericanas,

5.6, Suministros de Estado

la importancia de la provisién de equipo y servicios necesarios
para las actividades de los organismos estatales es conocido y aceptado
por todos. Sin embargo, es uno de los aspectos que necesita la atencién
de los palses latinocamericanos para la ejecucidn de sus programas y
proyectos de desarrollo, pues es necesario que los organismos estatales
puedan contar con los medios necesarios en el sitio preciso y en el
momento preciso si es que se aspira a una ejecucidn eficiente y oportuna
de los programas. Algunos de los problemas administrativos en
Latinoamérica en cuanto a suministros estatales son los siguientes:

a) Ias disposiciones legales con respecto a suministros del Estado
generalmente son anticuados, dando como resultado un exceso de
controles que dificultan una accién ripida y flexible de los
organismos encargados de la provisiéne Los trimites son compli-
cados y lentcs en la compra y en el despacho de pedidos;

b) Es raro encontrar sistemas modernos que permitan conocer las
necesidades de provisién de materiales y Gtiles de oficina,
estadisticas de consumo de los mismos; ello hace que se
realicen compras de volumen reducido al momento de recibir los
pedidos, procedimiento que eleva los precios de los Gtiles y

equipo;

¢) Generalmente los almacenes y bodegas estatales disponen de
~ grandes reservas de materiales y equipo que no se necesita, o
su calidad es muy inferior a aquella de los mismos articulos
en el mercado, a precios equivalentes;

/d) No



d) No existiendo estadfstica sobre consumo las oficinas de sumi-
nistro generalmente actdan a ciegas y es frecuente que no estén
preparadas para suministrar los articulos necesarios en el
momento que reciben los pedidos, ocasionando largas demoras en
la entregaj

e) En muchos casos las oficinas de suministros no tiehen un
programa de compras anuales ni mantienen un registro de provee~
dores en el mercado interior y exterior y tienen un proceso
pasivo en cuanto a seleccién de fuentes de aprovisionamiento;

f) Es comfin que el personal encargado de esta funcién no haya
recibido el entrenamiento necesario en este tipo de funciones
que en muchos pafses no se considera de suficiente importancia
para la buena administracién de los negocios pfiblicos;

g) Es también raro encontrar que se hayan tomado medidas para la
estandarizacidn del equipo que usan las entidades piblicas,
Ello aumenta el costo del mantenimiento del mismo y crea
problemas en los servicios de reparacidn,

En resumen, en cuanto a suministros estatales, no se ha dado afin en
Latinoamérica suficiente atencidén para resolver problemas de importancia.



