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INTRODUGC ION

"En sus $érminos mds simples, la gépacidad.administrativa es la capagidad
para obtener regultados'mediante la gpganizaoidn, ‘En la esfera nacipnal
ego depende ep gran parte de la capagidad administrativa de las distintag
orgenizacioneg y d¢ los varios geq@o#gs, redes y regiones geogrificas del
gafs «ss Los resulyados que influyen direptamente en la vida de la
mayorfa de lag personas son refle jo de la actuacidn = .de lag agtividades
corrlentes - de Jas organxzaclonegq Perq asa actuacmGn esté vitalmente
afectada por 1a estructura interna y por el medio en que dichas organi—
zaciones actﬁan,., Ia gapacidad administratlva influye en todo el proceso
de formulacxdh, activao16n. evaluaoiég itfeaguste de los Plines de des=
arrollo, tantq nacionales gomo local es, mix‘l;as o privados,

Partlendo de ese’ gqngepto' ge efeqtda en la primera parte de este
documente’ un &1agn68t1aa general de lg oapaqidad adminigtrativa para el
desarrollo en Amérloa Lgtina,

Podria haber gido mfp oientiflco determqur 2 qué medida la
admlnzstraclon pﬁbllca ng ha respondldo 8 las exigenciag del proceso de
desarrolly y las qausas dﬂ 858 aituapidn. gin ﬁmbargog epte anoqua es
91:1011 de deaarrollar! bues muqhos aapectos no pueden ouantlflcarse,
tanto més guantg que el objato era gonoger la axtuaoldn del mayor nimere
pesible de loa pafsea latinoamericanoge For ragones prdcticas, entonces
el d;agndstio@ pe hasa en la desoy;po;én de Jos obst&qulos! problemas o
#eflqgenqiaa de qug adalege 1s adminiptnaaién piblica de les pafses do la
ragldq, en ;a espgranza que 2l ¢ qn@g&miantp de gsaa deficiencias pueda
gygdarles & dﬂfin}g algunqp pcsfpiliQngg de mejoramientq de la capacidad
admin;stratxvg estata}, gga vey quq hayan p;dq ggns;derados por
ea‘ba Raumén, ‘ :

K.
Y Rlviaat?n de Admimatraoma Pdoligey MM@_%_%M&Q
administrativa pars s] desa ral'o! ?ublzo§p;dq de lag Naciongs Unidas,
Ne de venta S 9§II§‘:2!'9450 Ty .
' | [1es problemas
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los problemas ee han clasificado en dos gruposs aguellos ligados a
la tradicidn y evolucidn histdrica del sector piblico, y las que se han
originado en la preparacidn y ejecucidén de planes de desarrollo. Se ha
intentado ademfs una subclasificacidn por tipo de problemas en cada uno
de los Zrupcse

Huelga sefialar que la clasificacidn ez totalmente arbitrarié por
cuanto los problemas, sus causas ¥y sus consecuencias eStén Intimamente
relacionades entre si, |

En la segunda parte del informe se pasa revista a los intentos que
han hecho los pafses latinoamericanos por mejorar el aparato administrativo
del sector pliblicos También aquf se hace una separacién arbitraria de las .
reformas administrativas distinguiendo entre aquellas que preceden a los
eafuerzos de planificacidn y las que'son posteriores,

Sobre la base de los antecedentes reunidos eﬁ la primera y la
segunda parte, se esbozan en la tercera algunas medidas tendientes a
fortalecer 1la capacidad administrativa para el desarrollec en américa latina,
sin pretender llegar sobre el asunto a conclusiones definitivas pues
éstas habvrdn de surgir de un andlisis mgs amplio y profundo relacionado

con las condicicnes gue préevalezcan en cada pafse

/1. DIAGNOSTICO
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I. DIAGNOSTICO GENERAL DE LA CAPACIDAD ADMINISTRATIVA
PARA EL DESARROLLO EN AMERICA LATINA |

Desde que las naciones latinoamericanas lograron su independencia polftica,
uno de los aspectos de su vida institucional gue mis ha cambiado ha sido
la participacidn del sector piblico en la economia; Aungue hay diferencias
entre los paises en cuanto a la importancia'qus.ha'asumido el sector
piblies en general, ha habido una evolucién paralela del papel que éste
desempefia y la del medio econdmico y social de las naciones latinocamericanas.
A1 asumir el Egtado obligaciones méyores ¥y més complejas no progresdé
en formn concomitante el aparato administrativo. Este fue creciendo en
forma inorgdnica, credndose nuevas instituciones o amplidndose las
exigientes para satisfacer necesidades inmediataa, sin una visidén mds
¢ menog integral ¢ con proyecciones hacia el futuro.
Esta deficiencia se ha visto agudizada por la necesidad que ha
terido el sector piblice de absorber el desempleo, debido en grsn parte
al desarroilo econdmico insuficiente alcanzado pof los paises de la
regifn. Hoy, en su propdsito de elevar sus niveles de desarrollo econémico
¥ social, los palses de América Latina se encuentran con serias Cif'im
cultades, entre ellas la escama capacidad de su administracidén piblica

para cumplir las tareas del desarrcllo,

1. Deficiencias sdministrativas relacionadas oon las pricticas

tradicionales.y la evolucién histérica del
. sector piblico

a) Obetdculos de tipo estructural y operativo

Son muchos los problemas que pueden englobarse en esta cétegoria
¥y muy variada la importancia gue cada uno tiene en los diferentes pafses.
En primer lugar, cabrfa destacar el excesivo centralismec, que se
seflala a menudo como deficiencia del sector pﬁblico'de estos pafses. Se
opina al respecto que "... la eficacia de una administracidn pdblica

moderna no depende solamente de las normas y los m&todos establecidos en

/los &rgancs
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los &rganos centrales, sino también de la forma y la medida en que se
llevan los gervicios del Estado a cada .zona ¥y a cada localidad, en que
llegan a ¢ada ciudadano del pais".g/

Log intentos de descentralizar las facultades y funcioneg de gobierne
pueden traducirse en delegacién de atribuciones y sutoridad del gobierno
central en favor de pus oficinas regionales y locales con limites
geogréficos definidos,; o bien, en el traspaso de facultades y funciones
a manos de las autoridades estaduales u otras autoridades locales
debidamente constituidase.

Ho es fdcil dirimir la disyuntiva entre centralizacidén y descentra-
lizacidn pues la distribucidn de poderes entre los distintos estratos
del gouierno tiene repercusiones polftico-constitucionales, econdmicas
¥y sociales, ademfs de las puramente administrativase

En algunos pafses se ha destacado la necesidad de terminar con el
cenvraliswo mucho antes que esa situacidn hiciera crisis. [In efecto el
articulo 107 de la Constitucién Polftica de Chile, dispuso ya en 1525:

.50 las lsyes confiardn paulatinamente a los orgamismos provinciales o
comunales lag atribuciones o faculitades administrativas gue ejerzan en
la actualidad otras autoridades, con el fin de proceder a la desceniraw
lizacidn del régimen administrative interior". $in embargo, lejos de
cumplir esta disposicién, el centralismo se fue agudizando al asumir
el sector pdblico nuevas funciones, que generalmente se encargarcn a
organismos centrales de gobierno ubicados en la capital.

En julio de 1968, el Presidente de Chile, decfa en parte de su
exposicidén sobre la polftica de su gobierno frente a la administracidn
piolicat "... en el proyecto de reforma constitucional enviado al Congreso
en el aiio 1964 se incorporan a nuestra Carta Fundamental las normas y
principios bdsicos que deben regir la organizacién de la administracién
piblica. All{ se hace una clara distincidén entre los servicios que
deberdn conformar la administracidén nacional, regional y comumnal., También

2/ NaCIOHGB Unidas, Manual de administracién pfblica, (ve ae venta.
61.11.H,2) Nueva York, 1962, pdge T6.

/se contempla
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se contempla la distincién entre los-servicios centralizados y descentra-—
lizados y se establecen sus caracierfsticas fundamentales y las normas
Para hacer efectiva una desconcentracién de las facultades decisorias
que permita operar con eficacia a las auntoridades regionales“.3

En los pafses del Istmo Centroamericano ha habido similar preacupacién;
en 1960, E,P. Laberge, Director de la Escuela Superior de Administracidn
Pﬁbllca de América Central (ESARAG), deciat "“la ceniralizacidn administrativa
en Centroamérica es, pues, un hecho reconocido que influye directa o indi=-
rectamente en todas las ramas de las actividades gubernamentales™; en otro
acdpite agregat “Encontramos, entonces, frecuentemente en América Central,
orgznizaciones de los gobiernos centrales donde las actividades tienen
lugar en una forma exageradamente centralizada porque la delegacidn de
autoridad y de funciones no se puede hacer a causa de falta de unidades
de distrito™. o ; .

En un informe posterior se sefialaba, como. respuesta a-la exagerada
centralizacidnt "Se hace necesario un esfuerzo nacional intenso y combinado

era dotar a las comunidades périféricas de vida propia, de manera que

exista una mayor diversidad de manifestaciones econdmicas, sociales,
politicas y culturales E?gilibradas, para coadyuvar en el proceso

general de desarrollo™,

jj Presidente Bduarde Frei, fragmento de su discurso. publicado con el
tftulo "No podrd haber un buen CGobierno sin adecuado aparato adminise
trativo™, diario la Nacién, Santiago de Chile, 12 de julio de 1968,

4/  EeP, laberge, "El desarrollo de la administraoién pdblica en América
Central desde la 2a. guerra mundial", Revigta Internacional de
Ciencias Adminigtrativas, Instituto Ihternaclonal de Czenclas
Administrativas, Bruselas, 1960, pdz. 171.’

s/ ESAPAC, "Diagnéstico y macro anflisis administrativos del sector miblico
del Istmo Centroamericano™. San José, Costa Rica; abril de 1964, pdg. 51

/E1 aumento
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El aumento de las responsabilidades y la imposibilidad de gque los
organismos tradicionales del Estado las asumieran con efectividad fue
originando ingtituciones descentralizgdas que gozan de cierto grado de
autonomfa en su gestidn, rigiéndose por complicados sistemas legales,
administrativos y financieros.

Hoy dia, el procesc ce desarrollo econSmico y social requiere del
- esfuerzo conjunto de todas las entidades de cada nacién, de modo que
a quienes dirigen u orientan este proceso - polfticosy planificadores y
administradores ~ les cabe la importante misidn de encontrar los medios
que permitan wnificer los criterios, compatibilizar los objetives y |
coordinar las acciones con miras a alcanzar las grandes metas del desarrollo.

¥n tanto wés alto el grado de autonomia, m&s dificil se hace la
tarea snteriormente sefialada., Por consiguiente, al igual que con la des-
centralizacidn geogrdfica, antes de adoptar una decisién es menester tener
presente las ventajas y desventajas que, a la luz de objetivos claros,
reportaria un proceso de descentralizacién funcionale

Utro problema vastamente reconocido, es el de la duplicrcidn de
funciones, causado por el proceso de crecimiento por agregaciin del
aparalo administrativo, La duplicacidn de funciones, que es comin en la
administracién del sector pdblico de los pafses latinoamericanos, y
los vacfos en el aparato administrativo, es decir funciones o actividades
esenciales gue no se realizany se citan con frecuencia en forma conjunta,
lo que en realidad es 1ldgico ya que ambos son obstdculos serios a las
iniciativas para establecer coordinacidn entre las instituciones del
sector pdblico.

Los esfuerzos por coordinar u orientar las acciones de todos los
organismes piblicos también se ven entrabados por otros factores. Induda-
blementey uno de ellos es laexistencia del "criterio feudalista" o estruo-
turas de poder en la administracidn piblica. Con el %$&rmino “criterio

feudalista™ se designa una actitud de los ejecutivos de organismos pdéblicoes
que los lleva a ignorar o menospreciar la existencia de un todo, al cual
pertenece y debe estar integrada la entidad a su cargoe Generalmente

adoptan- una actitud de rechazo hacia cualquier medida externa a su institucién,

que de uno u otro modo la afectas

/Un factor
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Un factor que influye en la escasa agilidad administrativa de las

oficinas pdblicas para cumplir con sus funciones es el excesivo formalismo

o legalismo mediante el cual se rigen, que se ha entronizado en el mecanismo
adminiétrafivo de todos los palmes de la regién. Hay tendencia a legislar
con profusién, llegando incluso a detalles innecesarios y dando origen
a multitud de instituciones, gue en la prdectica no cumplen funciones
efectivas, pero que si distraen recursos. -El exceso de legislacidn orea
comrlejos sistemas de leyes, decretos, jurisprudencia, disposiciones, etcs,
que é venes 11égan a instituir verdaderas contradicciones.

1La hlgertrofla de los organlsmos de control de legalidad de gasios
g 1ngreqos piblicos ha obedecido a ese criterio legallsta, pero también

e otras razones, como el objetivo de precaverse de la posible falta de
proﬁidad funcionaria y la modalidad tradicional de los presupuesios que,

nas que instrumentos que fiscalicen la e jecucidn (como es hoy el presupuesto
por ps rogramas), han sido instrumentos de contrel financieroc.

Un ejemplo tomado del Uruguay ilustra esta deficiencia:

" = Administracién financiera lenta y excesivamente documental, con
miltiples intervenciones previas de los organismos de contralor, con trdmites
complicados en materia de liquidaciones, sin facilidades para el uso de
fondos parmanentes y con habituales atrasos en los pagos, culminande con
rendlCLOnes de cuentas que no son gbjeto de pronunciamiento por parte‘del
Tribunal de Cuentase. |

o o Contabilidades analfticas repetitivas en las Contadurfas y en
le Contadurfa General de la Nacién que no permiten formar oportunamente
los balances y estados de situacidn.

" «~ Contralores internos y exfgrnos repetitivos &idilatorios, que
ne posibilitan uma evaluacidn de la eficienci& en fqncién de los rendi-

mientos y costos,"

Q/ Ernesto Lamas, "la reforma administrativa", Adminhistracién Necional
de Combustibles, Alcohol y Portland (ANCAP} Montevideoy mayo
de 1966, pdgs. 7 ¥ 8.

/" = Rendiciones
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#— Rendiciones de cuentas anuales no definidas con precisidn, que
hacen que el Poder Ejecutivo y los Concejos Departamentales se limiten a
presentar los balances de ejecucidn de los pertinentes presupuestos".

Podrian exponerse otros casos particulares que conducen a la misma
conclusidn: existencia de una gran maquinaria fiscalizadora de ingresos y
gastos del sector plblico sin que signifique un control que, en forma clara
y precisa, contribuya a un proceso a favor del desarrollo,

Otro importante problema en la organizacidn y funcionamiento de la

administracién piblica de los paises latinoamericanos es el desprestigio

o _ausencia de estructuras gue ayuden a mejorar las decisiones. La plani-
ficacién es hoy considerada en América Latins como un importante mé-odo
gue perinite perfeccionar decisicnes; nb obstante, existen estructuras de
planificacidn insuficientes o incompletas y ademds, por sus actuaciones y
resullados, su prestigio se ha visto menoscabado. Un interesante andlisis
sobre esta situacidn hacen Ricardo Cibotti y Oscar J. Bardeci en "Un enfoque '
critico de la planificacidn en Amfrica Latina', documento presertado a
esta reuwnidn,

Por fiitimo habrfa que mencionar los procedimientos ineficientes utili-~

zados en el cumplimiento de las actividades pidblicas, que se explican en
buena medida por las deficlencias comentadas anteriormente. Pese a que los
procedimientos y métodos han merecido, tradicionalmente, la mayor atencidn
en el mejoramiento de la administracidn plblica y que se han creado nume-
rosas oficinas de organizacidn y métodos (O y M) en los pafses de la regidn,
el problema subsiste, pues esas oficinas se han dedicado a estudiar un
sector espacifico o instituciones y actividades especiales,

b) Obstéculos relacionados con el personal

La idoneidad, la probidad, la motivacidn y una acertada dirsccién,
parecen ser los elementos necesarios para obtener un eficiente desempefio
del personal. En todos estos aspectos la administracién piblica de Amdrica
Latina presenta agudas deficiencias.

En cuanto a la idoneidad, cabria sefialar en primer lugar que gran
proporeidn del personal ccupado en el sector piblico, no tiene la prepa—
racidn adecuada. Suele haber démasiados funcionarios plblicos, ya sea

[por falta
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por falta de oportunidades de trabajo en otros sectores, por la no deter—
minacidn de las necesidades reales de incorporacién de nuevo personal o
porque se aplica un criterio politico en la contratacidn, e incluso’en el
ascenso. Esta falta de personal iddneo es también patente en los niveles
superiores, porque el sector piblico no logra atraerlos, y prefieren el
sector privado o trabajar en el extranjero. Ello quizd se deba a las

bajas remmeraciones del sector. La falta de personal calificado atenta

también contra el adecuado cumplimiento del proceso de formulacidn y
ejecucidn de planes.

De estas deficiencias derivan otras, por ejemplo la inexistencia de
mecanismos racionales de seleccidn y formacidn de personal, que han dado

origen sn reiteradas ocasiones a una baja moral o falta de probidad funcionaria,

Un elemento también importante es la actitud paternalista, muy difun-

dida en la direccidn del personal piblico, que ha limitade lz iniciativa y
parvicipacidn que amplios estratos de este personal podrian haber tenido en
el curplimiento de muchas actividades. _ ‘

Algunas de las deficiencias sefialadas y la practica tradicional de
la administracidn en gran parte del sector piUblico, han derivade en un

apego a4 la rutina, o en la falta de flexibilidad de muchos fimcionarios

frente a los cambios gue se propugnan para mejorar la administracidn piblica
al servicio del desarrollo, '
c) Obstdculos relacionados con el financiamiento

En el concepto actual del sector piblico, como motor del desarrollo,

o del Estado como productor de bienes y servicios, la distribucidn de sus

recursos Iinancieros adquiere particular importancia.

Aungue no hay duda de que la distribucidn de los recursos financieros
depende de las medidas de polftica econdmica que se establezcan, hay factores
que limitan la flexibilidad de mansjo de estos recursos con propdsitos de
politica econdmica, como el aumento constante de los pagos de remumneraciones
por efecto del incremento continuo del personal piiblico y la existencia de

un proceso inflacionarie,

7/ V8use Kaciones Unidas, "Organizacidn y téenicas de planificacidn de
Trinidad-Tabago" (Victor Williams), Aspsctos administrativos de la
planificacién., Documentos de un Seminario, diciembre de 1968, N° de
venta 69,11.G.2, pig. 177.

/Estas y
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Estas y otras circunstancias contribuyen a que en la generalidad de
los paises de la regién, los gastos corrientes constituyen wna alta proporeién
del gasto total del sector piblico., En consecuencia, se reducen las posi- -
bilidades de inversidn, sobre todo en infraestructura, y se producen muchos
casos de financiacidn inflacionaria.

Otro problema es la existenc;a de recursos con destino especifico.
"Estos ingresos piblicos comprenden impuestos cuyos rendimientos se destinan
a usos preestableci&os; créditos internos y externos que generalmente se
obtiensen para financiar determinadas actividades, preyeotos o entidades;
parte o la totalidad de los recursos propios de las empresas piblicas gue por
reglamento deben destinarlos a sus gastos de operacién e inversiones; y
donaciones que habitualmente tienen destinos my definidos, A esta ligta
deben agregarse las proporciones dehlos'recursos totales del sector que,
por la legislacidn se asignan a actividades determﬁ.nadas“.8

Ademds, las empresas piblicas frecuentemente muestran déficit en sus
balances periddicos, porque los precios de los bienes y servicios que
producen, fijados con un criterio social o politico (subsidio al consumo),
no les permite solventar los gastos. Para evitar su descapitalizacidn,
se desvian hacia esas empresas ingresos provenientes de otra fuenite, lo que
afecta la asignacién de recursos y las acciones del sector publico. Todo
ello, junto a la alta carga tributaria que existe en muchos casos, atenta
contra la flexibilidad en la asignacién de recursos para hacer frente a
los cambics que propugnan los planes, 1o que se suma a la relativa rigidez
de los ingresos del sector frente a los mayores gastos que demanda su
condicidn de propulsor del desarrollo.

En resumen, la amplitud actusl de las acciones del ssctor piblico ha
determinado una vasta y compleja estructura administrativa acerca de la
cual se ha sefialado una seris de deficiencias que, a su vez, se ven reforzadas
por problemas de tipo financiero.

8/ Ricardo Cibotti y Enrique Sierra, op. cit., pég. 122. De acuerdo con’
la terminologia de los autores constituyen esto un "factor de rigidez"
en las nuevas orientaciones que se quiera dar al ssctor ptblico,

/2. Deficiencias
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2e Deficiencias administrativas que se han originado en la
prepslracion ¥ ejecucion de planes nacionales de
desarrcllo o que han adguirido
importancia con ella

A pesar de la relacidn estrecha que existe entre la planificacién yla

administracién plblica, se ha producido en la prictica una separacién
entre ambas.

Siendo la planificacidn un instrumento de cambio en los pafses en
desarrollo, los planes deberian ﬁrBVer las modificaciones necesarias en
la estfuctura v la gestidn administrativa. Sin embargo, ha sucedido que
© los planes no contienen preﬁiéién élguna sobre la administraeidn piblica,
o qus los proyectos de reformaradministrativa, formulados separadazente,
no tiensn en cuenta las orientaciones del plan. Lsta ya no es la situacién
mis comin y en la actualidad las orientaciones para la reforma del aparato
administrativo suelen formar parte del plan general. Asf sucede en Costa

Rica, Ecuador y Perl, por ejemplo,

a) Egcega faoctibilidad adminigtrativa de los planes.

Muyy a menudo se expresa que no pﬁeden alcanéarse los objetivos de
wn plan de desarrollo porqus la administracién piblica no es capaz de
superar sus propias limitaciones. Sin embargo, en la etapa del diagnéstico
- en donde corresponde hacer lés astudios para determinar la factibilidad
de un plan = no se ha prestado debida atencidn a la evaluacién de las
condiciones de la administracidn pﬁbiica, la que hubiera revelado 1os
obstdculos qﬁe es necesario remover o los que no son manejables desde el
punto de vista administrativo, Un diagnéstico mds acabado ayuda a preparar
planes mds realistas, que, de acuerdo con el régimen econdmico, social y
politico imperante, no impongan exigencias desmedidas al aparato adminis-
trativo ni ;e atribuyan'una responsabilidad que le es ajena.
b)  Desconocimiento de los planes , _

Es también frecuente en 4mérica Latina que los planes no definan
con suficiente exactitud las responsabilidades de la administracidn pdblica.

Aungus desde el punto de vista técnico no sea estrictamente necesaric
publicar el plan, puede haber wna comunicacidn deficiente de sus orien—
taciones 'y objetivos bertinéntes a los distintos niveles de ejecuciédn.

- /En muchos
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En muchos casos sdlo la Oficina Central de Planificacidn y en cierto
grado las oficinas sectoriales conocen y manejan los planes. Es preciso
c¢rear mecanismos adecuados de participacidn de todos los sectores y
niveles en la formulacidén y ejecucidn de los planes so riesgo de que la
planificacidn sea inoperante o se convierta en un sjercicio tedrico.

c) Criterios inadecuadcs para mejorar la administ;acién piblica

El vinculo esencial entre los planes y la administracidn puiblica
estd constituido por los objetivos, metas y orientaciones de politica
econdmica, en funcidn de los cuales la administracidén plklica debe consi=
derar sus posibilidades de accidn y decidirse pcr las mds adecuadas. Ello
podria dar origen a reformas administrativas que estarian encuadraias en
el sislema de prioridades establecido por la planificacidn,

En la prdctica, sin embargo, las estrategias para el mejoramiento
de la administracidn piblica no han tomado -debidamente en cuenta los
sectores o entidades prioritarios establecidos en los planes. BEntre otras
causas de esta situacidn, aparte la desvinculacidn seflalada, podria
mencionarse el hecho de que se ha prestado atencidn exagerada a la raciona=
liza~idn para obtener mayor efigiencia, rendimiento o productividad de
los servicios o entidades sin dar la atencidn suficiente a su eficacia,
es decir, a la mayor, menor o ninguna utilidad que ellos pudieran tener
en el medio econdmico y social. Asimismo se pretende a veces emprender
el mejoramiento de toda la administracidn piblica y en forma acelerada,
desatendiendo las condiciones © posibilidades reales.,

las medidas de reforms o mejoramiento administrativo deberfan derivar
de las condiciones reales existentes y de las exigencias del plan.lg/ Este
problema tendrd que irse resolviendo a medida que progrese la planificacién
y haya coherencia y continuidad en la preparacidn de planes, aspecto que

depende a su vez de la estabilidad politica.

9/ Véase Roque G. Carranza, "Requisitos téenicos y organizativos para
la planificacidn efectiva!, informe presentado al Tercer Seminario
Interregional sobre Planificacién del Desarrollo, Naciones Unidas
Santiago, Chile, 18~29 de marzo de 1968, pdrrafo 61 (ISDP.B/A/R.BS.

10/  Véase Naciones Unidas, "Aspectos administrativos de la planificacibn
= Documento de un Seminario", diciembre de 1968, N° de venta 569.1L.
Ge2, pag. 4l. ~

/II. REFORMA
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II. REFORMA ADMINISTRATIVA Y PLANIFICACION DEL DESARROLIO
: EN AMBRICA TATINA

las reformas administrativas han sido frecuentes en los pafses de la regién
¥ se ha acentuado dltimamente la preocupacién por los aspectos administra=-
tivos del sector piblico, sobre todo para evaluar €l contenldo y efecti-
vidad de las reformas,’ o

1a apariecidén formal de la’plahifiéacidn del'deéafrollo permite
diferenciar dos etapas en la hletorla reciente de la reforma admlnlqtrativa.
1a primera podris hacerse coincigdir arbltrarlamente con el decenio que
empieza en 1950, la segunda puede considerarse que comienza alrededor de .
1960, con la formalizacién de los primeros planes nacionales de desarrollo,
que después se generalizan en casi todos los palses de 1a regién., Como se
ha hecho notar en la primera parté de este documento, las deficiencias
adninistrativas surgidas de las prdcticas tradicionales son diferentes de
las gue se originan en la-preparacigﬁ'y ejecuciﬁn.de planes nacion:les de
deserrmollo, Esta distincidn se mantiene al estudiar la reforma adninis-
trativa y otras medidas o estrategias adoptadas en 103 pafses de la regidn,

1. Refbrmas admlnlstratlvas anterlores a la planlficacldn

Aunque laa reformaq administratives tienen una larga. trayectoria en América,
Iatina, a las anteriores a la planificacidn se les ha atribuido, en general,
1la caracteristica de haber sido motivadas por objetives limitados y no
vinculados directamente con el desarrollo econdmico y . social, asi como por
su utilizécién polftico-partidista por parte de gobiernos de corta o larga
duracidn, de facto o elegidos, En efecto, la reéforms administrativa fue

en muchos casos ofracida, por presidentes y aspirantes a la presidencia,
comp panacea para curar J1os males nacionsles, cada vez que convenfa por
razones electorales o de otra Indole, para ser olvidadas o desnaturalizadas
poco mis tarde, ya sea por conveniencias polfticas o por-1la imposibilidad
préctica de realizarlas, De este modo fue ccurriendo que cada nuevo
gobierno ofrecfa una reforma administrativa mejor que la.del anterior y cuya
elaboracién demandaba tiempo considerable, si es que llegaba a converiirse
en ley, En algunos casos, se prometis reducir el exceso de. empleados piblicos

/pero no
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pero no era extrafio observar, come efecto de la reforma ofrecida, un aumento
cousiderable de la burccracia o la suctitucidn de las clientelas polfticas,

Con mucha razdn, algunos autores han atribuido principal importancia
a las causas econSmicas, socinles e histéricas en la no operatividad de las
medidas de modernizacidn administrativa en América latina. Otros consideran
que las reformas administrativas anteriores a la planificacidn trataron de
seguir modelos de pafses que ya habjan alcahzado niveles econdmicos
importantes, los que fueron afectados por la segunda guerra mundial, y
que estaban preocupados casi exclusivamente por 1la descentralizacidn admi-
nistrativa y el mejoramientc de las polfticas de personal.

Ia ineficacia de las reformas administrativas anteriores a la plani-
ficacidn puede ser ilustrada con la experiencia de los servicios estadis-
ticos nacionales a partir de 1950, Desde ese afio empezd en América latina
un vigoroso movimiento de_modernizacidn de los serviclos encargados del
levantamiento, elaboracién y publicacidn de los censos nacionales de
poblacidn, vivienda, agropecuarios y de otras ramss econdmicas, asi como
de los servicios encargados.de las estadisticas continuas de cardcter demo=
gréfico, econdmico y soeial, Este movimiento tuve el apoyo decidido de
organismos internacionales; principalmente de las Naciones Unidas, la FAO
¥y el Instituto Interamericanc de Estadfstica en América Tatina, a través
de la convocatoria de conferencias, la formmlacidn de recomendaciones
internacionales, la preparacidn de manuales y la organizacidn de. cursos,

Se esperaba que los censos nacionales fueran institueionalizados, es decir,
que se efectuarian periddicamente y que se elaborarfan, publicarfian y
utilizarian con criterio técnico. Asimismo se confiaba en que las oficinas
centrales de estadistica y las sectoriales fueran fortalecidas para, en
conjunto con el sistema de censos, hacer posible el estudio de la realidad
econdmico~social de los pafses de la regidn. Estas expectativas se
desvanecieron gradualmente cuando se comprobd que los servicios nacionales
de estadistica de varios pafses de la regién no lograban mantener el
- buen nivel de eficiencia logrado,

Brasil, pals con una larga historia de reformas administrativas y
el m4s grande de la regidn, ha sido wo de los mfs estudiados desde el punto de
vista de la efectividad de las estrategias adoptadas para llevarlas a ocabo,

/Kleber Nascimento
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Kleber Nascimento sostiene que el modelo brasilefio habrfa sido inadecuado

porque en lo ideoldgico (creencias, preferencias, actitudes) ha supuesto

un comportamiento de los funcionarios pblicos que no prevalece en la
realidad, Ello ha llevado a la burocracia a rechazar los aspectos de la
reforma que entran en conflicto con sus orientaciones predominantes (los
aspectos funcionales) y a aceptar agquellos aspectos compatibles con estas
orientaciones (los aspectos disfuncionales). En la medida en que esto se
verifica, la reforma tiende & desvirtuarse como un instrumento de cambio
y a constituir, al revés, un instrumento de preservacién y fortalecimiento
del statu quo, Tampoco habria sido satisfactorio en lo sustantivo (contenido)
porque adoptd una finalidad globalista e inmediatista (reforma en profun-
didad des toda la administracidn y en plazo‘relativamente breve) y vor su
orientacidn diagndstica (el cdgnotivismo); o sea, el supueéto de que la
administracidn no cambia porque no sabe cambiar, y no porque no guiera
transformarse, . Por dltimo, en lo operativo (forma de accidn de los agentes
de 1la reforma), la ineficacia de 1la accidn reformista se habrfa debido a la
concentracidn de esfuerzos en.los aspectos formales (estructuras orgdnicas,
normas de procedimientos, etc.,), al estilo impositivo y al aislamiento de
la 8lite reformista, Gilbert Siegel destaca el cardcter arbitrario de la
reforma administrativa brasilefia y el aislamiento de sus autores como las
principales causas de su inoperatividad, Garc{a-Zamor, por su parte,
tras revisar aspectos pertinentes como el crecimiento incontrolado del
servicio e¢ivil, el bajo nivel de‘rémuneraciones, la fuerza de la tradicién
¥y el tpapeleo!, las deficiencias educativas, el crecimiento de la poblacién
urbana, la rigidez de la estructura social, la mino de obra niblica redun-
dante, gtc., cree gue deben buscarse en los factores ambientales las
causas de inefectividad de las reformas administrativas brasilefia y no
solamente en.el estudio de la capacitacidn de personal o de la estrategia de
las reformas.

Diversos estudios llegan a conclusiones igualmente pesimistas en
cuanto 8 la efectividad de las reformas administrativas en los demis pafises
de Amférica latina durante el decenio anterior al inicio, con cardcter mis

formal, de la planificacién econdmica y social,

/2. Reformas
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2, Reformas administrativas posteriores

Ya se ha visto que la reforma administrativa anterior a la planificacidén
no estuvo, en esencia, vinculada al propdsito de desarrollo econdmico y
social ni demostrd suficiente efectividad'pesé a las exageradas y siempre
renovadas esperanzas que se pusieron en ella en los palses de 1a regidn,

No deja de extraiiar que, una vez'que'se perdid el temor a 1la plani-
ficacidén y que &sta fue aceptada por los gobiernos, en la Reunidn de
Punta del Este de 1961 se dejara implfcito que la formulacidn y ejecucién
de los primeros planes nacionales de desarrollo gquedaria al cuidado de la
maguinaria administrativa estatal, que en los diferentes paises habfa
mostrado ya diverso grado de ineficacia, Es diffcil pensar que tanto
los gobernantes como los planificadores hubieran éreido que tal ineficacia
pudiera obviarse a base de la esforzada labor de algunos funcionarios nacio=~
nales y el asesoramiento técnico extranjero. . Diferentes evﬁluécibnes de
la experiencia planificadora latinoamericana demuestfan, sin embargo,
una clara sobreestimacidn, por parte de los gbbiernos,'de su capacidad
administrativa para el desarrollo,

Entre lo mucho que se ha escrito sobre 1a planificacién en América
Iatina, conviene ahora extraer las referencias, relativamente e8cASas, A
la vinculacidn que existid durante el #ltimo decenio entre la capacidad
administrativa y la planificacidn del desarrollo, Algunas de las inguie-
tudes que aparecen en este perfodo fueron recdgidas,'al nivel regional;.
por los informes de dos réunidnes orgaﬂizadas'béjo 1la égida de la CEPAL.ll

En relacidn con la formilacidn de los planes de desarrollo y su
vinculacién con los aspectos administrativos, es interesante tener en
cuenta las erfticas expresadas por Rafl Prebisch al dejar el carge de -
Secretario Ejecutivo de la CEPAL en 1963:

11/  ILPES, Discusiones sobre planificacidn. (Informe de un Seminario,
Santiago de Chile, 6 a 14 de julio de 1965), Textos del Instituto
Iatinoamericano de Planificacidn Econdmica y Social. Siglo XXI ‘
editores S,A,, México, D.F,, 1966; CEPAL, Aspectds administrativos:

de la planificacidn, Documentos de un Beminaric, Naciones Unidas,
Nueva York, 1968 N° de venta 569,II.G.2, .

/Me,s los
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", .e l0s planes, por la premura de las circunstancias, han tenido a
menudo que formilarse por un pequefio grupo de personas que no pudieron
aprovechar la experiencia fragmentaria de los miltiples comparti-~
mientos de la administracidn, la experiencia de un vasto mimero de
personas que tendrdn que ejecutar el plan éin haber tenido oportunidad
de colaborar en la determinacidn de sus objetiwos. En otros términos,
el érgano formlador del plan selha superpuesto a menudo a la orga-
nizacién administrativa existente sin penetrarla en mode alguno,
Hay que hacer un esfuerzo de integracién, siguiendo este principio
bdsico: que el plan no se hace solamente desde arriba, y tiene que
venir desde abajo,.a través de todos los niveles responsables de
la administracién... Todas estas fallas son myy comprensibles y no
amenguan el gran mérito de los gobiernos cue iniciaron la formulacidén
de planes; sin ello no se hubieran puesto de manifiesto. Se requiere
ahora realizar la tareé, nada fAcil, de adecuar la maguinaria adpi-
nistrativa a la planificacidn, Y esta tarea continua, incesante,
s86lo podri acometerse si a la firme decisidn de arriba se acompafia
la adhesidn de los hombres dirigentes de la administracidn, pues
todos ellos deberdn participar activamente en la tarea planificadora"alg/
Ias opiniones de personas de reconocido prestigio y experiencia, como
la citada, confirman planteamientos ya hechos en la primera parte de
este documento,
- Como una ratificacidn mis, captada de la experiencia en los palses
de la regidn, es importante citar las apreciaciones mfs recientes de la
CEPAL, en que, en forma mAs explicita, se plantea el problema de la desvin-
culacidn entre planificacidn y reforma administrativa: |
"Las resistencias que obviamente habrian de encontrarse en 1as moda-
lidades tradicionales de accién, tanto en las autoridades polfiticas
como en el conjunto de la administraciGn nacional, requeririan una
cierta "estrategia" para la instauracién de los mecanismos de plani-
ficacién, que soslayara en lo posible esos roces y permitiera su
integracién progresiva en la estructura y procedimientos

12/ Rafl Prebisch, Hacia una dindmica del desarrollo latinoamericano, -
Fondo de Cultura Econdmica, México, D.F., 1963, pdz. 71.

fadministratives,.. En
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administrativos... BEn este aspecto la planificacidn latinoamericana

ha adolecido de graves fallas; ... el plan elaborado no ha sido con

frecuencia suficientemente discutido por los distintos 4rganos guber-
namentales de decisién polftica o ejecutivos, lo que crea luego
resistencia en los ministerios y en los organismos descentralizados ...
los organismos de planificacién han venido, en general, a superponerse

a una estructura administrativa que no se ha adecuado a las exigencias .

que envuelve la aplicacidn de una politica planificada de desarrollo ...

En los dltimos afios, varios pafses han instalado oficinas centrales

de organizacidn y métodos, a las cuales se les ha encargado la respon-

sabilidad de la reforma administrativa. En muchos casos, estas oficinas

ceintrales no han tenido conexidn con los organismos del sistema de
planificacidn, ni con aquellos de la administracién de personal y de
presupuestos, quedando asf la accién de reforma totalmente aislada de
aquellas del desarrollo nacional. Asf pues, si bien indirectamente

los esfuerzos generales de planificacidn han concentrado la preocu~

pacidén por las tareas de modernizacidn administrativa, éstas han
tendido a emprenderse en forma aislada de las politicas de desarrollo
econﬁmico“.gé/

Ia somera revisidn aqui efectuada revela que, seguramente debido al
alslamiento antes mencionado entre los planificadores y los funcionarios
responsables de la modernizacidén de la administracidn piiblica, no se logré
una. adecuada vinculacidn entre los planes de desarrollo y la reforma
administrativa,

El considerable optimismo que se habfa puesto en la viabilidad y
efectividad de la planificacién empezd a declinar en los primercs afios del
decenio anterior, Los obstdculos para la formulacién y ejecucién de los
planes de desarrollo fueron grandes y de naturaleza diversa, Ios expertos
en economfa y en administracidn ptblica coincidfan - todavia desde tiendas
separadas - en su preocupacién por lo que ya desde 1965 empezaban a denominar
“crisis de la planificacién". A esta preocupacidn responde la aparicién

13/ CEPAL, El pensamiento de la CEPAL. Editorial Universitaria S.A.,
Santiago de Chile, 1969, pdgs. 121 a 123,

/de dos
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de dos libros de ensayos de varios autores, editados por el estudiocso
ckileno Claudic Véliz: Obstacles to change in Iatin America y The politics
of conformity in Iatin America, publicados bajo los auspicios del Royal
Institute of International Affairs, por Oxford University Press,.en 1965

¥y 1967, respectivamente, Esas y otras publicaciones posteriores,

contienen tanto la blsqgueda de las causas de la persistencia del subdes~
arrollo latinoamericanc ccmo wna cierta sensacidn de frustracidén, sobre
todo entre los profesionales de la regidn.

E1l ILPES, institucién que desde 1962 viene, bajo la égida de la
CEPAL, difundiendo la planificacidén a través de estudios, de cursos de
capacitacién y de servicios de asesoramiento a los gobiernos de la regidn,
ka efectuade y continia efectuando interesantes evaluaciones sobre la
experiencia planificadora en América Iatina, Una de estas dltimss, como
ya se ha seflalado, ha sido sometida a 1a consideracidn de la presente
rounion de expertos, bajo el titulo de "Un enfoque erftico de la planifi-
cacidn en América Iatina" (ST/ECIA/Conf,38/L,1), cuyos autores son los
economistas Ricardo Cibotti, y Oscar Julidn Bardeci.. ,

Ia planificacidn ha tenido dificultades serias, que pudieron ser en
gran parte previsibles y que se ninguna manera pueden considerarse insu-
perables, Tuw que imponerse A una fuerte oposicidn de varios afios, Se
inicié en palses insuficientemente diagnosticados y cuantificados., Por
su novedad y complejidad tuvo que ser manejada por grupos muy pequefios de
planificadores = nacionales o extranjeros = que en muchos casos ganaron
asf sus primeras experiencias con la dura realidad latinoamericana, En
la mayorfa de los paises, los planes no obtuvieron, tanto para su form-
lacidn comp para su ejecucidn, el apoyo indispenéable de los gobernantes
ni la participacidn decidida de la administracidn pdblica y de otros
sectores de la sociedad. En algunos casos los planes adolecieron de

14/ Por ejemplo: Marcos Kaplan y Radl O, Basaldda, Problemas estructurales
anificacidn para el desarrollo, Bibliografia OMEBA, Buenos Aires,
1968; Osvaldo Sunkel y Peédro Paz, El subdesarrollo latinoamericano v
la teorfa del desarrollo, Editorial Sigle XXI, MExico D.F. 1970;

Ricardo Cibotti y Enrique Sierra, El sector piblico en la planificacidn
del desarrollo (en proceso de impresidns.

/fallas técnicas,
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fallas técnicas, tales como no especificar las medidas operativas que

se requieren para su instrumentacién u omitir los proyectos, Cuando los .
planes fueron téenica y polfticamente viables, los recurscs financieros internos
o externos fueron insuficientes o no se entregaron oportunamente,

Este balance plantea serias interrogantes en cuanto a la viabilidad
¥ efectividad de la reforma administrativa y.de la planificacién del des-
arrcllo latinoamericano en los préximos afios, Es posible que algunos
piensen que las dificultades experimentadas por la planificacidn. latino-
americana justificarfan que ella fuera abandonada totalmente. Asf la
solucidn de los graves problemas econdmicos y sociales de América Latina
dependerfa de decisiones de corto plazo o sélo se enfrentarfan lcs
problems coyunturales, perpetuando y aun agudizando, de esa manera, el.
estado de subdesarrollo de los pafses de la regidn, Pero la misma gravedad
¥y complejidad de los problemas no parece que pueda permitir ese camino y
se tendrd, por tanto, que reconocer al Estado y a la planificacién su
rapel de promotores actiwos del desarrollo econdmico y social, A medida
que esto suceda la racionalidad de la reforms administrativa y de 12
planificacidn del desarrollo reafirmarén su validez y su influencia,

/III, MEDIDAS
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III. MEDIDAS DESTINADAS A FORTAIECER LA CAPACIDAD ADMINISTRATIVA
PARA EL DESARROLLO EN AMERICA LATINA

l, Formulacidn v ejecucidn de la reforma adminigtrativa

a)  Aspectos pgenerales a tener en cuenta

Asi como la planificacidn se considera un procese continuo, la reforma
administrativa - cualquiera sea el criterio con que se intentes globalista
o gradual - debe concebirse como una preocupacidn de tipeo. permanente, mds
adn si se estima que ella debe formar parte de la preparacidén y ejecucién de
planes nacionales de desarrollo,

El estudio de la realidad deberi traducirse en un diagnéstico de la
administracién piblica en el marco scecial, cultural, econémico y politico
del pais, Serd asi posible determinar el papel que representa actualmente
1s. administracién pblica y el que debiera representar en el futuro, asi
como las transformaciones necesarias, pars satisfacer las exigencias que
~ plantean las nuevas orientaciones,

Ips reformadores deben tener conciencia de las dificultades que presu-
miblemente se presentardn en su labor, Entre ellas puede sefialarse la
oposicién = sobre todo en la etapa de ejecucidn ~ de muchos funecionarios y
ejecutivos de la administracidn pdblica; unos, porque los cambics recomen~
dados afectan su trabajo de rutima y otros, porque la adopeidn - ya sea de,
planes o reformas administrativas -~ les significa compartir la orientacidn,
51 no las decisiones, del organismo a su cargo. Es decir, ni los planes
ni las reformas administrativas se concilian con el cardcter "feudal" de
michos ejecutives en la administracidén de la entidad a su cargo.

Asimismo, las reformas administrativwas son demorosas, pues media un
plazo relativamente largo entre la formulacidn y 1a ejecucidn.de las recomen-
daciones, y m{s todavia hasta llegar al funcionamiento dptimo, Esta demora
puede obedecer a la tramitacién politica o la dificultad para obtener la
aprobacién del proyecto de reforma, la falta de financiamiento o demora en la
asignacidn de esos recursos, la necesidad de formacién y capacitacidn adecuada
del elemento humano, ete, Otra dificultad podria ser la necésidad de trabajar
en equipos inferdisciplinarios, no sélo porque el funcionamiento de la admi-
nistracidn piblica tiene repercusiones econémicas, sociales y politicas,
sino porgue al relacionarse con el proceso de planificacién, son fundamen-
tales los estudios, proyecciones y alternativas de los economistas y las

decisiones de los polfticos, /1os "reformadorss"
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1os “reformadores! tampoco deben descuidar la vineulacidn con el nivel
ejecutivo o "lfnea", No es conveniente usurpar o invadir las funciones eje-
cutivas, ya que se producen roces que muchas veces agudizan el problema de
rechazo, Debe tenerse en cuenta que la 1fnea es la que debe ejecutar su
accidn en conformidad con las decisiones del poder politico; méds adn Jos
altos ejecutivos de la administracidn pdblica a menudo son depositarios de
la confianza de las fuerzas politicas que dirigen el pafs. Este problema
podria ser obviado con la participacidn adecuada de representandes de la
11fea en la reforma administrativa, ‘

Un aspecto que es de suma importancia es el apoyo del Jefe del Ejecutivo
a la reforma administrativa ya sea directamente o a travéds de los funcionarios
supericres de la jerarquia ejecutiva, No puede concebirse este apoyo como
mera aceptacién o mAnifestacidn de propésito del gobierno, sino que debe
reflejarse en Srdenes o disposiciones para que se asignen los recursos finane
cieros, materiales y de personal requeridos y para que colaboren en la forma
mis efectiva las diversas entidades del sector piblico; también debe refle-
Jarse en la dictacidn ¢ promocidn de leyes, norms y reglamentos que den un
marco jurfdico proporcionado a la importancia que tengs la reforma en el
proceso de desarrollo del pais.,

Ia experiencia ensefia que toda reforma que no cuente con el respaldo
de la mdxima autoridad polftica implicard una disipacidn de esfuerzos y
pérdida de recursos. Sin embargo, los gobierncs no debieran utilizarla como
consignas demagdgicas si no existe un verdadero afdn o 1as condiciones
mfnimas pafa llevarla a cabo, pues los escasos recursos y miltiples necesi-
dades de los paises en desarrollo no justifican iniciar proyectos que de
antemanc se saben de corta vigeneia y sin logro alguno.

Io anterior en mode alguno significa que ante ciertos obstfculos deba
cémodamente desecharse el emprender este tipo de empresa; es bien sabido.
que toda accidn de cambio o en fawor del desarrollo es de por sf diffeil.
51, se quiere recalcar 1a inconveniencia de actuar por via de ensayo o sélo
para adoptar una postura reformista,

/b) Organizacidén
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b)  Orgenizacidn para la reforma administrativa

El concepto a.ctli_al de la administracidn piblica como instrumento de
desarrolio y pmmotdr ¥ ejecutor de los cambios necesarics, implica la '
necesidad de establecer una 6rganizaci6n que se ocupe de la modernizacidn
de la estructura y funcionamiento del aparato administrativo del sector
piblico, Se ha insistido en que las ‘circunstancias de cada pais deben
determinar las medidas por tomar para lograr el mejoramiento adminisw—
trativo, Sin embargo, es posible derivar algunos criterios generales
del examen de las experiencias realizadas en cuanto a organizacidn para
la reforma adninistrativa. '

Con las oficinas de reforma adninistrativa sucede algo' parecido a
1o que ocurre con las oficinas de planificacién en cuanto a la dependencia
o ubicacién de la oficina central, la estructura del sistema ¥ su vincue
lacién o coordinacién con otras actividades, como presupuesto, estadise
tica, etce Se ha destacado por su debilidacf, igual que en el proceso
de planificacibn, la etapa de ejecuciln, afectada ﬁor la falta de una
instrumentacién adecuada; ello se ha debido principalmente a la escasa
autoridad y apoyo que han tenido las recomendaciones de la oficina central
de reforma, porque este organismé se ha localizado en un nivel inadecuado,
lo que, inclﬁso, Ha. repercutido sobre la coordinacidén necesaria en la
etapa de preparacilne ' _

Se destaca asi la necesidad de lograr el firme apoyo del sector
palitico del gobiemo, ¥ para que asi acontezca éste debe emanar del
nivel mis alto de decisiones.w La oficina central encargada de la
reforma administrativa debera pues estar localizada como organismo asesor
de la entidad que representa a la maxima auboridad politica, que en el
caso de los palses latincamericancs corresponde, casi en su generalidad,
ala presidencia de la rqpfzblica.. Igual recomendacidn se ha heche sobre
la oficina central de planificacidn. Al estar ambas oficinas en un mismo

15/ Véase ILPES, Discusiones sobre planificacidn, Siglo XXI Editores de
México y Editorial Universitaria de Santiago de Chile, 1966,
pag. 38 :

/nivel se
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nivel se acrecentarian las posibilidades de coordinscidn entre ambas, ¥
per ende con la oficina de presupuesto, que se encarga de traducir los
objetives a largo y mediano plazo en metas ¥y acceidn concretas de corto
plazo o anual,

Una estrecha relacidn, con acuerdo sobre los propbsitos, entre las
oficinas de planificacifn, reforma adninistrativa y presupuesto y con
participacidn importante de los representantes del poder politico, hace
posible: '

a) la formulacitn mis realista de los planes de desarrollo, cuya
factibilidad politica, econfmica y administrativa se encuentre garantizada
por la orieritacidn y apoyo politicos, el conocimiento de los recursos
financieros disponibles, las fuentes, oportunidad y monto de nuevos
recursos que se pueden obtener y el conocimiento y posibilidades de
desarrollo de la capacidad administrativa existente;

b) desde el punto de vista del presupuesto, la asignacidn de
recursos y la fonmulacidn de programas con objetivos y metas a mediano
¥ certo plazo, de acuerdo - respectivameﬁte ~ ¢on las grandes prioridades
¥ los objetivos de largo y mediano plazo establecidos en los planes;

¢) 1la aplicacién de medidas de mejoramiento de la administracibn
piblica, no sdlo con el criterio de mayor eficiencia de cada organismo o
entidad, sino también con miras a la ejecucidn administrativa de los planes.

Una vez estructuradas al mis alto nivel las oficinzs de planificacion
¥ reforma adm;i.nistfativa, puede considerarse la vinculacidn de estas con
el grupo de decisicnes politicas, el cual - ademds de proporcionarles
el marco general de su accidn ~ debe darles un contenido sustancial que
represente, en lo econdmico y social, el anhelo de las mayorias nacionalesa
Para cumplir ese obj'etivo existe la posibilidad de un comité de decisiones
en que participen, entre otros, el Jefe del Ejecutivo o un representante
de &l, ministros, jefe de la oficina de planificacién, jefe de la oficina
de reforma administrativa y-el. director de presupuesto. Las funcicnes de
este comité no significarian recargar la labor normal del Jefe del
Ejecutive y Ministros, pues sus sesiones de trabajo corresponderian,

/virtualmente, con
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virbualmente, con una participacidn mis amplia y quizis can métodos ¥
criterios distintos, a las sesiones de gabinete, las que podrian también
seguir reslizéndose con las finalidades que les son propias. ‘

La coordinacidén y participacién efectiva de los disgtintos niveles
de la administracidén plblica en la formilacién y. ejecucidn de la reforma
administrativa requieren un mecanismo que vincule a esos niveles operativos
con el canité de alto nivel, Eh consecuencia seria necesario considerar
la posibilidad de estsblecer oficinas sectoriales o ministeriales de
reforma administrativa, Considerando que el proceso de reforma adminis-
trativa se llevara a cabo en formma gradual, las oficinas sectoriales
tendrian que cumplir objetivos diferentes, segin correspondan a un
sector prioritario o no., En témines muy generales, estas oficinas
podrian cumplir c¢on los objetivos de estudiar la situacidn administrativa
del ssctor o ministerio de modo de mantener informado a sus ejecutivos y
a la oficina central, sugerir o recomendar medidas de mejoramiento,
estudlar, progremar u organizar las actividades por pramover en su
sector, la realizacidn de las transfomaciones o mejoras ya contenidas
en la reforma adainistrativa, y premover otras actividades para mejorar
en general la eficiencia en log distintos servicios de su sector; las
oficinas Que no correspondan a sectores prioritarics podrian dedicarse
 al diagndstice administrative y al mejoramiento de la eficiencia asi como
a atender las necesidsdes que surjan de la transfomacidn producida en
los sectores prioritarios.

Aunque ‘las anteriores son ideas muy generales, plantean la necesidad
de analizar las posibilidades de la organizacidn para la reforma adninis-
trativa, frente a las fomas ensayadas ya, que generalmente han carecido
de la efectividad deseada por la restringida participacifén y coordinacion
en la formulacidn y ejecucidon de la reforma administrativa, y la escasa
consideracion de la administracién pfiblica como instrumento para los
cambios contenidos en los planes de desarrollo econdmico y social,

Existen otros aspectos relacionados con la organizacidn para la
refoma adninistrativa que influyen en la etapa de ejecucidn, facili-
tandola o haciéndola méis comprensible y aceptable por parte del funcicnarie
phblico y la colectividade Uno de ellos es la divulgacidn continua de
informacidn acerca del contenido, propdsito y significacién de la refoma

B /durante todo
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durante todo el procesc. Su sentido y foma deberan ajustarse al sector al
cual se dirige: el pliblico en general o los funcionarios piiblicos. EL
objetivo fundamental, en el primer caso,. es obtener una corriente de
opinidn pliblica favorable a los cambios que se realizan y un conocimiento
de cfmo actuar en aguellos servicios que afectan directanente a la colec=
tividads En el otro caso, el objetive es obiener ~ gracias a la buena
disposicion de cada funcicnario ~ una participacién mas efectiva en el
desarrollo de la reforma, que pueda traducirse no sdlo en el mejor
cumplimiento de sus funciones sino en iniciativas para perfeccionarla.

En relacidn con lo anterior, surge la necesidad de preparar al
elemento humano para la administracidn pliblica. Un buen prograna de
adiestramiento es una herramienta para desarrollar conocimientos,
aptitudes y formas de conducta, que siendo necesario ain en condiciones
de rutina, lo es tanto mis cuando la reforma administrativa plantea
nuevas exigenciase s esencial que los programas de adiestraniento tengan
una organizecidn adecuada, con continuidad, gue prevean - con criterios
de prioridad - las necesidades de los distintos sectores de la acdminise
tracidn y que reciban el apoyo de las mis altas autoridades de la adminis~
tracidn estatal,

Por {1timo, cabe mencionar la posibilidad de usar métodos modernos,
incluso elementos mecanizados y de camputacidn que ayuden en la realizacidn
de estudios, en la programacidén y en la.toma de decisiones mejores y nas
ripidas, lo que 1llevard a una direccién més eficaz de la administraciém
plblica, ‘ ‘
En algunos paises de la regidn se han difundide estos metodos
madernos como preparacidn del presupuesto a base de programas y, en menor
grado, el establecimiento de escuelas y programas de adiestramiento;
también se ha introducido el usc de sistemas mecanizados y recientemente
las computadorass

/24 Necesidades
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2e Necesidades de mejoramiento administrativo planteadas per
1os rlsnes de integracidn econdmica

La integracién econfmica de todos los palises de América Latina es un
objetivo importante, ambicioseo y‘ dificil, cuyas repercusiones adminis-
trativas sGlo han sido estudiadas en forma limitada. Por esa misma
razdn, conviene que la Reunidn de Expertos sobre Capacidad Administrativa
para el Desarrollc, dado su caricter regional latinoamericano, dedique
alguma atencidn al tema.

Concebida como coadyuvante al desarrollo de cada pals de la regidn,
la integracién latinoamericana ofrece la imagen y las posibilidades de
un gron mercado regional, Xsta idea cuenta con fuerzas a favor y en
contra segin la orientacién tebrica y la modalidad préctica que se
adopte, Hay quienes fincan en ella muchas ésperanzas desde el punto de
vista de la solucidn de los serios problemas econémicos y sociales de los
palses de América Latina. Hay otros que temen que el proceso integrador
resulte mis bien beneficiando a intereses externos a la region.

Los primeros sistemas orientados hacia la integracidn latincamericana,
creados alrededor de 1960, son la Asociacion Latincamericana de Libre
Comercio (ALALC) y el Mercado Comin Centroamericano (MCC). Hay tantas
publicaciones que describen, analizan y evelfian las actividades de la
ALALC y del MCC que es imposible siquiera citarlas en forma completa en
este documento.l—/ Sin entrar en el complejo campo técnico de su

16/ En relacidn con este tema pueden consultarse las publicaciones
siguientes: Instituto Interamericano de Estudios Juridices
Intemaclonales, Instrumentos Relativos a la Integraclon Econdmica
en América Latma 1964 ; INTAL-BID, La Integracion Latincamericanae
Situacién er ect vas, 1965; CEPAL, Bvaluacion de la. Integrauon
Econdmica en Centroamerica, N° de venta: 66,11sGe9, 1966-

Dusan ¢ Sidjanski, Dimensiones Institucionales de la Integracion
Latincamericana, INTAL-BID, 1967; Allan Ra: Randolph Brewer Carias,
Los Problemas Constitucicnales de la Integracidn Eooncm:.ca
Latlnoamers.cana, Caracas, 1968; INTAL-BID, La Integracion
Econémica de América Latina, Realizaciones, problemas y perspec—
tivas, 1938 Felipe Herrera, Nacionalismo, Regionalismo,
lhtemaclonallsmo.. América Latina en el contexto internacional,
INTAL~BID, 1970.
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analisis, puede afimarse que, aungue se reconccen los avences de la
ATALC y del MCC en a1 primera década de existencia, también se sefialan
frustraciones, cue en nuchos casb's se é.tribuyen al predominio de
consideraciones nacionales sobre conveniencias regionales o subregionales.
La casl totalided de log planes de desarrollo i‘onﬁula.dbs en el decenio

de 1960 estén basados en un enfeque puramente nacional gue ignora en

gran medida los objetivos de la integracién latincamericana.

En afios recientes han empezade a cobrar impulso ctros dos sistemas
subregionales: el Acuerdo de Cartagena (mis conocide como Grupo Andino)
¥ la Asociacifn de Libre Comercio del Caribe (CARIFTA), Las institu-
cicnes multinacionales dependientes del Grupo Andino y de CARIFTA, asi
como las de la ALALC y el MCC, deberan coordinarse eventuglmente como
parte del procesc de convergencia que se espera gque se produzca entre
todos éstos sistemas de integracidn, En ese contexto admiere especial .
importancia el fortalecimiento de la capacidad administrativa de las
instituciones multinacionales existentes o por crearss, sobre todo de
los rances o corporaciones de fouento y de las corporacicnes phitlicas
latinoanericanas, BEntre las tareas mis urgentes parecen figurar el
establecimiento de estructuras y procedimientos mas flexibles y eficientss
¥ la formacidn de perscnal técnicamente idbneo y dotado de un punto de
vista multinacional, '









