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T. GENERALIZAC INHES

Introduccidn

1. Los cambios fundamentales en las funciones de los gobiernos en los
paises de bajos ingresos, y el medio ambiente on vias de ‘raasformacion
en que deben realizar sus funciones, han contribuido a rna mayer coucien-
cia de la necesidad de la reforma administrativa. La vousecucibu de 1o
irdegendencia, sepuida a veces por el reemplazo de gobiernos independici-
195 poco eficientes por otros gue se inelinan hacia las reformas, la in-
trocuceifn de planes nacionales de desarrollo y la ampliacidn del radio
de accidn del gobierno para satisfacer las crecientes aspiraciones del
pueblo en materia de educacién, instalaciones sanitarias y servicios pi-
blicos, asi como mayores ingresos, requieren profundos cambios en los
sistemas de administracidn pfiblica, a fin de hacer frente a los retos

jue todo ello representa.l

2. En la mayoria de los pajises ex colonlales, la tarea principal ed

la de reorientar las estructuras y procedimicntos administrativos, dise-
‘flados en una era estitica, para proveer servicios gubernamentales basicos
ajustados a las necesidades de una era dinédmica preocupada por el desarro-
1llo. Esta tarea es compleja y dificil, pero resulta aGn mis complicada

en paises de bajo ingreso que desde hace mucio tiempo han sido politica-
mente independientes. Tales paises por lo general no lcgran establecer
administraciones gubernamentales eficaces, ni aun para la recaudacién de
impuestos, el mantenimiento del orden y el imperio de la ley, © la provi-
gidn de servicios basicos. En estos paises, por lo tanto, no basta con
modernizar las estructuras administrativas para hacer frente a las nuevas
exigencias del desarrollo politico, social y econdmico; es necesario también
gque dichas estructuras funcionen con eficiencia tolerable a fin de prestar
los servicios normales del gobiernc.2/

[a Tendencia hacia Reformas Basicas

3. Dada la magnitud y el alcance del problema de la administracibn
plblica en los paises de bajo ingreso, se comprende que haya una tenden-
cia, de parte de quienes advierten las necesidades, a abordar reformas
adninistrativas de caricter basico, es decir dirigidas hacia el mejora-
miento general de la administracibn plblica; o al menos de partes estra-
tégicas de la misma, tales como el sistema de servicio ¢ivil, lo que a

1/ Informe de la Secretaria, titulado "The United Nations Programme in

" Public Administration". Reunién de Expertos del Programa de las Wa-
ciones Unidas sobre Administraciédn Piblica. Enero 16-2l, 1967.
ST/8G/AC .6/L.3. Diciembre 12, 1966, p. 37.

g/ Waterston, Albert. Development Planning: Lessons of Experience.
Johns Hopkins Press (1965). Baltimore, Maryland, pp. 250-51.
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su vez puede convertirse en fuente de estimulo para efectuar reformas
adicionalas a través del sistema.B/ Por eso, en un Informa al Gobierno

do Malasia, en 1966, los profesores John D. Montgomery de la Universidad

de Harvard y Milton J. Esman de 1a Universidad de Pittsburgh, recomendaron
la creacion de una Unidad de Administracidn del Desarrollo en el Departa-
mento del Primer Ministro--la cual ya se ha establecido--con el objeto de
planear y guiar importantes programas de mejoramiento administrativo, con
alcance total en el ambito gubernamental, en aspectos tales como los de
personal y promocién del servicio de carrera, prGEUpuestos ¥ control de
gistos, compras y contratacidén. En otro informe (aun sin publicar) prepa-
racdo por el doctor John C. Honey del Instituto de Administracién Piblica,
se propone la creacion en los paises latinoamericanos de un Consejo Nacic-
nal de la Carrera Administrativa y el que serviria de Organo precursor para
mejorar el servicio y la administracién plblica de cada pais.l/

;. Tales organismos podrian prestar, en condiclones adecuadas, valiosos
servicios siempre que reciban invariable y firmamente el apoyo de la auto-
ridad politica. Esta parece ser la situaciétn en Malasia, donde la nueva
inidad de Administracibén del Desarrollc est& patrocinada por el Primer
Ministro Adjunto de ese pais. La Comisién de Servicios P@blicos de Vene-
zuela, establecida para mejorar la administracién pblica del pais, gozd
durante algin tiempo de considerable prestigio debido al apoyo que recibia
del Presidente de Venezuela. Pero con el transcurso del tiempo, la Comisién
fue perdiendo su anterior prestigo e influencia. La experiencia demuestra
que el establecimiento de una nueva entidad, por muy bien concebida que
esté, con frecuencia no produce sino poca o ninguna mejoria en la adminis-
traclon piblica, ya que no resulta ser inmune al mal que aflige al resto
de la entidad polfitica.

S. Dificilmente pudiera sorprender esto a quien esté familiarizado con
i1a historia de los esfuerzos para iniciar reformas administrativas gene-
rales en los paises de bajos ingresos alrededor del mundo. Puedén citarse
como ejemplos la India, Paquistén, Irén y las Filipinas, en Asia; Vene-
zuela, Colomlia, Ecuador, Brasil, Argentina y Chile en la América Latina;
y Etiopia, Ghana y Libya en Afrlca. Estos paises han tratado durante
muchos afies du mejorar la eficiencia de su administracién pfblica, pero
3610 han lograio resultados modestos. Las propuestas de reformas adminis-
trativas globa.es, que en abstracto parecian deseables y razonables, han
acabado por con‘ertirse en soluciones tergiversadas y parciales, luego

de ponerse en prfctica en forma que se asemejaba bien poco al plan original.
51 no, ha sucedid'o que el ponerse en prictica un plan avanzado de reforma
administrativa en forma aproximadamente igual a la prevista, como en el
caso del sistema ae presupuesto por programas que se introdujo en las
Filipinas con la ayuda de asigtencia técnica extranjera, el plan ha exce-
dido la capacidad de absorcién de un servicio pGblico aferrado sélidamenc:
a los procedimientoy tradicionales.

3/ WH.UU. ST/5G/AC.6/L.3, op. cit., p. 37.

E/ "Toward Strategies for Public Administration Development in Latin
America. "
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6. Hay que estar de acuerdo con la conclusibén de la Divisién de Adminis-
tracién Piblica de la Secretaria de las Naciones Unidas, conclusidn a la
que se llegd luego de una revisidén de los proyectos de las Nu.UU. relacio-
nados con reformas administrativas béasicas, en el sentido dc que '"el me;o0-
rainiento administrative es un proceso dificil y a largo plnzo". Tampoco
puede disputarse la precisién del argumento de dicha Divisidn, de que

"lcs cambios de gran alcance y cardcter funcamental son esenciales en

las esieras politica y social como primer paso en la reforma adminis-
trativa®.5/

7. Asi pues, surge la interrogante acerca de si ¢l defecto de la mayoria
de los esfuerzos para mejorar la administracidén pdblica no consistird en
que se ha tratado de hacer demasiado de una sola vez. Dado un ambiente
politico y socizl adecuado, no hay duda que los esfuerzos amplios de re-
forma administrativa pueden tener &xito "si,se realizan sostenidamente y
con plena comprengibdn de la complejided de La tarea y de la naturaleza ¥
magnitud de los recursos que hacen falta."d/

Limitaciones del Enfoque "Globalista"

8. Ahora bien, gcull debe ser la estrategia apropiada cuando no existe
¢l atiecuado ambiente politico ¥ social' y cuando los gobiernos no estan
dispuestos o, como es més probhable, no estén en condiciones de realizar
los cambics fundamentales y de gran alcance gque las NN.UU. consideran,
con razbn, como €l primer pasc de la reforma administrativa basica?

¢ Aln ha de usarse el remedio "globalista'~-como ha llamdo Kleber Nasci-
mento, del Brasil, a los intentos de reforma administrativa en su pais--
més bien gue el parcial?l/ ¢Ha de ser repentino mis bien que gradual?

2 Geuieral més bien que especifico? ¢ Es atinado seguir empleando este
enfoque aun cuando en el pasado se la logrado muy peco con €1 y no hay
motivos validos para creer que estia mas proximo a lograrse "el adecuado
ambiente politico y social" en la mayoria de los paises de bajo ingreso?

9. Todo el que tenga experiencia respecto a los paises de bajo ingrese
on sus primeras etapas de desarrollo se da cuenta muy pronto de la proba-
bilicad de que los intentos de realizar reformes pgenerales ¥y fundamenta-
les para cstablecer un sistema ideal, en cualquier campo de actividad,
ceaw prematuros y contraproducentes. Las precondiclones necsesarias para

v/ Wa.UU., ST/SG/AC.6/L.3, op. cit., p. LS
i/ Ibid.

l/ {itado en: Bell, Peter D., "Public Administration Development in
Brazil® (1966). Inédito.
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el éxito do tales esfuerzos, por muy justificables que sean en términos

de la necesidad o deseo de hacer lo que eg debido, simplemente no existen.
El profesor Albert Hirschman ha llamado ,eate enfoque "el estilo de resolver
problemas en que la motivacion deja atras a la comprension", caracterizado
por "llanamientos interminables para lograr una solucién répida, defini-
tiva, completa ¢ integrada, de las dificultades que so afrontan®.8/

10. TYor otra parte, las pruebas demuestran que es factible la reforma
“dmlnjutratlva parcial, o al menos su megoramlento, an ciertos casos es-
coxidos --tratase ya de proyectos, programas, sectores economicos o socia-
les, o zonas geograflcas o regiones enlaras--donde no existen las precon-
diciones necesarias para lograr una reforma comprensiva. Las perspecti-
vas de la reforma administrativa son buenas cuando la n90631dad de ilevar
a cako algo importante despierta en las autoridades politlcas o de otra
indole la conciencia de que el cambio administrativo es necesario para
lograr un objetive; cuando el objetivo tiene el apoyo de una persona,
grupo o entidad podercsc que probablemente mantenga su poder ¥y su interés
el tiempo suficiente para peimitir la institucionalizacidbn de las reformas,
v cuando las reformas propuestas no excecen la capacidad de la unidad o
unidades gubernamentales correspondicntes. Degde luego, estos prerrequi-
sitos de reforma pueden existir en algunos paises menos desarrollados
durante zlgunos periodos vy con fuerza suficiente para permitir la implanta-
cidn de reformas globales; peiro a base de la experiencia ser{a mucho mas
realista suponer que en la mayoria de los paises de bajo ingreso, la falta
o insuficiencia de una o mas de estas precondiciones condena al fracaso
los intentos de reforma global. No es el derrotismo, pues sino la pru-
dencia, nutrida en la experiencia, lo que aconseja que es necesario tener
el valor y la paciencia de avanzar poco a poco.

11. Para la mayoria de los paises menos desarrollados, puede que el en-
foque comprensivo de la reforma administrativa no sea tan errado como
prematuro. El cambio administrativo parcial no seré quizd tan nitido ni
gsatisfactorio como la reorganizacion total del servicio civil o la revi-
SLon funcamental de una gran rama de la administracion publica, como la
del prcsupuesto o las adquisiciones, pero tal vez en realidad no exista
opcion entre la reforma parcial y la global. Albert Hirschman demolic
ficazmente la teoria del crecimiento equilibrado, seflalando, entre otros
factores, que este crecimiento requiere enormes cantidades de las cualida-
des que precisamente son mas escasas en los paises menos desarrollados:
dinaniemo empresarial, capacidad administrativa ¥ capacidad para tomar
decisioneg. LEs totalmente inconcebible, apunto el profesor Hirschman,
TuT un pauls menos desarrolladé pudiera, con sus propias fuerzas, o aim
con ayuda limibada del extranjero, emprender la clase de programa compron-
sivo 7 emquilibrado de inversiones que preve1an los particarios de la teoria
del crecimiento equilibrado. Es mas, decia Hirschman, si un pals pudiera

8/ Citado en: Bell, Peter D., "Public Administration Development in
Brazil" (1966). Inédito. -
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aplicar la doclrina del crecimiento equilibrado. no geria un pais subde-
sarrollado. Elaborando su teoria del crecimiento dJesequilibrado, Hirschman
mostrd no sdlo que el crecimiento se ha movido en altibajas a traves de

los afios en los pa1ses hoy desarrollados, sino que el desequilibrio creado
por una inversion provoco un segundo desequilibrio, que a su vez provocd
una segunda 1nversion, y asi sucesivamente.

12.  Se pueden esgrimir argumentos similares contra la idea de que 1s
reforma administrativa general es proferible a la reforma parcial. LO3
numerosos fracasos de los intentos para efectuar reformas administrati-
vas glovales han demostrado a las claras que los gobiernos de la mavorla
de los palses menos desarrollados no tienen la capacidad direatlva ni los
poderes de decision y, ni aun siquiera, la ,establlidad politica y la de-
dicacidn necesarias para la eficaz eJecucion de reformas administrativas
y globales. Si las pruebas acumuladas hasta ahora se examinaran objetiva
¥y desap381onadamente, probablemente demostrarian que, en la mayoria de los
paises menos desarroilados, la mayor parte de los cambios administrativos
(propuestos originalmente en forma global o bien parcial) se han hecho a
revazos. En 1los casos en gue fueran eficaces, bien pueden haber servido
de modelu en otros sectores gubernamentales' de lo contrario, pueden haber
denostrado la necesidad de efectuar mis reformas. ' En todo caso, las re-
formas parciales pueden haber motivado reformas adicionales y preparado
el camino para un avance mas general y fundamental. No se trata de una
hlpote31u9 sino de la descrlpcion de lo que ha sucedide en algunos pafsea.
Y no serla inesperado que s¢ descubriera, mediante la investigac1on, que,
haya ocurrido lo mismo en muchos paises de bajos ingresos, ¢ en la mayorla
de ellos.

Los Arrumentos en Favor de la Reforma Administrativa Parciasl

13. Aun cuando se pudiera demostrar que los cambios globales ineficaces
en materia administrativa; estimularan ulteriormente reformas mas amplias
gue de otro modo no hubieran sido posibles, ello no constituiria una de-
fenga adecuada de tales cambios. Hay una escuela filoséfica que sostiene
que en algunos pafses de bajo ingreso la situacidn debe empeorar antes

de poder meJorar. Pero no es éste el punto de vista que aquf se defiende.
La situacidn en muchos de astos pa{ses es ya de por sg bastante mala para
que se vaya 2 adoptar un sistema planificado para desequilibrarla mds ain.
El enfoque por &l cudl se aboga en este trabajo es mis bien el de que las
mejoras parciales en la administracidén plblica no tienen que ser hechas
al azar, a retazos y en forma ineficaz; si se conciben y planean cuidado-
samente, pueden producir de inmediato resultados importantes en el mancjo
de problemas urgentes y, adémas, establecer las bases de ulteriores re-
formas administrativas de tipo general.

1. Se ha demostrado, por sjemplo, que en los paises donde no eran fac-
tibles los cambios drasticos y generales del tipo 1lamado "todo o nada”
en practica de personal, procedimientos administrativos y organizacidn,
fue posible, no obstante, reglizar importantes mejoras administrativas
cuando 0stas se relacionaban con la necesidad de efectuar importantes

royectos y programas de desarrollo.9/ Ser{a deseable en todos los casc.
relacionar tales “nucleos" de reforma a un programa amplio ,para mejorar
la administracion publicaﬂ Pero cuando ello no resulta practlco-wy se

S/ Waterston, Albert. Development Flanning: ILessong of Experience,
p. 285, )




-6 -

alega aqui que efectivamente noes prdctico en muchos paises de bajos
ingresos en su etapa actual de desarrollo--el enfoque de "nicleos" puede
constituir wna alternativa viable,

15, ton ello mo se quiere decir que no deban hacerse ensayos dondequiera
e zea conveniente, a fin de introducir reformas generales basadas en
programas comprensivos para efectuar reformas importantes en la admi-
rnistracién piblica. En efecto, es probable que en algunos paises, los
nicleos"” y los enfoques comprensivos puedan constituir dos de los fac-
vores de un enfoque coordinado hacia el mejoramiento administrativo.

2ero si el enfoque comprensivo puede resultar viable en algunos paises
donce las condiciones son propicias, el enfoque de "nficleos" probable-
mrnte se puede aplicar en todos los palses. Es mas, dondequiera que se
estab_ewcan "nGcleos" de mejoramiento administrativo, seguramente se ayu-
daria asi al empefio de lograr reformas globales mée adelante.

16. La administracién plblica comprende todos los aspectos de la activi-
dad gubernamental, y estd entretejida inextricablemente en la textura y
la fibra de la urdimbre del gobierno. Pero asi como es imposible concebir
alguna tarea del Estado cuya ejecucibn no entrafie de algin modo la accién
del aparato administrative, es igualmente imposible concebir la adminis-
tracién pfiblica como algo separado o apartado de la verdadera sustancia
del gobiermo. Desde luego, es ciertc que los principios de la administra-
cién plblica pueden tratarse como tema aparte. Pero esto es una abstrac-
~2ién d« la realidad, que en ciertas c1rcunstan01as puede defenderse como
recurso pedagbgico, y no debe confundirse jamas con la realidad en si.

17. De ahi que ni la administracién pGblica ni la reforma administra-
Liva deben considerarse, en si, como finalidades. Las mejoras en la
adninistracibén plblica pueden constituir un requisito necesario para me-
Jorar los servicios gubernamentales, pero no basta con ellas. Por ejem~
plo, puede ser que una reforma importante como el establecimiento del
«ioderno sistema de presupuesto a base de comportamiento implantado en las

ilipi-as, haya preparado el terrenc para mejorar los servicios guberna-
iotales ms adelante, pero hasta la fecha ha tenido escaso impacto en
iwu procedimientos gubernamentales. Por el momento ha resultado ser una

CLosa 1nnova016n, ya que utilizb recursos que pudieran haberse destinado

a I'ines mAs remunerativos.

El Dhesarrollo Plancado y la Administracibn Pﬁbllca

td.  Es probable que los lamentables efectos de la mala administracibén
sean ¢ reves en casi todos los campos de .operacibn gubernamental en los
peiscs do bajo inpreso. Busindose en la necesidad, seria fécil justificar
waplias relermas administrativas en estos gobiernos. Pero dada la escasesn
de prosonal preparado y disponibilidades financieras, desde el punto de
visia econbnico es inteligente asignar los recursos en forma que prometa
contLr Lot mayores beneficins con la mayor rapidez, teniendo en cuenta

lo yne wu viable desde los puntos de vigta politico y administrativo.

¥ los fltinos afios, ol desarrollo planificado ha alcanzado una prepon-
derave il nricticamente indiscutible como objetivo nacional en la mayoria
de. 106 paises de bajos ingresos. Puesto que la mayor parte de los ahorros
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plblicos, asi como los préstamos y la ayuda externa, se invierten para
el desarrollo, las mejoras en la administracién pfiblica para el desarro-
1lo podrian lograr un gran gumento en la rapidez y eficiencia de los es-
fuerzos de inversidn, tanto en el sector privado comoc en el piblico.

19. Con tal motivo, los que trabajan en el campo de la adwministracidn
piblica han procurado hacer un cambio importante em el mismo, orienténdolo
hzcia las necesidades del desarrello planificado.  Algunos inclusive han
favorecido e intreducido un nuevo término, “Administracién para el Desarro-
110", bien en sustitucibn de la administracién pGblica o como rama de b&sta.
Cualesquiera que sean las virtudes del t€rmino para subrayar las nuevas
dimensionss que el desarrollo planificado ha afiadido a la administracién
piblica, el mismo no ofrece sinc escasa orientacién para abordar eficaz~
mente los problemas y la falta de adecuacibn de la administracidn pfiblica
en los paises de bajos ingresos. Porque lo cierto es que el éxito del de-
sarrollo planificado depende de la capacidad de la estructura administra-
tiva para poner en préctica los planes, programas y proyectos de desarrollo
en toda la gama de la actividad nracional.l0/ Por lo tanto, si se van a
escoger ciertos aspectos de la administracidn pGblica para su mejoramiento
parcial; cuando no parezca viable la reforma global, la interrogante es
esta: gcufles son los puntos més adecuados para esta finalidad? &i las
mejoras parciales van a sentar las bases para la reforma global futura,

las mismas tienen que ajustarse a los requisitos de los principios basicos
de la administracibn plblica, asi como a los del desarrcllo planificado.

20. Pero esto no resuvita ficil de lograr. Por lo general, hay una falta
de comunicacién entre los que planean y los expertos en administracién
publica. Ambos grupos estén perfectamenteconscientes de que la adminis-
tracibn ineficaz restringe seriamente la ejecucién de los planes, pero

rio se han puesto de acuverdo acerca de lo que se debe hacer al respecto.
Los profesionales de estos campos tienden a adoptar puntos de vista muy
limitados acerca de su propia especialiaad.

21. Los planificadores a menudo no captan la importancia de incluir,

como parte de sus planes de desarrollo, un conjunto detallado y sistemético
de medidas destinadas a mejorar los procedimientos administrativos y cons-
truir nuevos marcos institucionales como medio necessyio para alcanzar las
metas del plan. Es frecuente que los planificadorss consideren que han
cumplido con sus obligacicnes cuando enumeran en sus planes las deficien-
cias administrativas y aconsejan su eliminacidén. Su enfoque generalmente
se encamina hacia la prescripcidn mis bien que hacia la evaluvacibn, y

casl nunca llega a explicar la forma precisa de aliviar o eliminar las
deficiencias administrativas y a seflalar quien seri responsable de la
tarea.

1o/ #W.UU., ST/SG/AC.6/L.3, p. WO
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22. 1los que trabajan en la administracién pablica también tienden a
seguir sus propias ideas. Son pocos los de mentalidad afin al desarrollo
y los gue estén bien informados respecto a los problemas medulares del
desarrolle. A veces conciben la administraciébn piblica como algo aparte,
muy encerrado dentro de si. Los informes de los expertos en administra-
¢ci6n pliblica, con sus urgentes recomendaciones para reajustar la adminis-
Liacidn pOblica deade arriba hasta abajo, muestran una elocuencis poco
esnyecifica en la que dificilmente se pueden hallar defectos, pero que con
frecuencia parece apartarse de las necesidades del desarrollo.ll/

23. Es claro que hacen falta nuevas iniciativas para poner al desarrocllo
planificado de acuerdo con la administracién pblica. El problema no con=-
siste en exhortar a uno u otro grupo de profesionales a Gue coopere con

el otro; ya es tarde, si no demasiado tarde, para asi hacerlo después

que han terminado sus respectivos periodos de adiestramiento. Mas bien,
parece esencial que los programas de adiestramiento en la planificacidn
del desarrollo incluyan cursos de instruccién en la administracibn pGblica,
y que asimismo, los programas de afiiestramiento en administracién piliblica
incluyan cursos de instruccién en los problemas fundamentales del desarro-
llo. También es necesario reexaminar o reemplazar los principios de ad-
ministracién que van haciéndose obsoletos por causa de las necesidades

del desarrollo. Los principios tebricos generales que se enseflan en las
universidades deben complementarse y ponerse a prueba mediante estudio

de casos fundados en la experiencia prictica en los paises en desarrollo.
Esta clase de adiestramiento serviri para que tanto los planificadores
como los especialistas en administracibén piblica vean claramente el hecho
de que la planeacién y la reforma administrativa no sélo deben encaminarse
hacia los mismos objetivos, sino que deben realizarse paralelamente en

el continuo proceso del desarrollo planificado.

11/ Wuaterston, Albert. Development Planning: Lessons of Experience,
pp. 283-4.
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II. APLICACIOHES

Bl Historial de la Planificacibn

2L. La experiencia demuestra lo mucho que puede lograrse cuando las me-
Joras parciales de tipo estructural-funcional cn los procedimientos y la
crganicacidn administrativa, se ajustan deliberadamente a los requisitos
del derarrollo planificado. La considorable potencialidad de este enfoque
se ha hecho aparente luego de una serie de visitas rcalizadas por el aubor
a una docena de paises en Asia, Africa y la América Latina, en su capacidac
de Asesor de Organizacibn para la Planeacidén en el Banco Mundial. Casi to-
dos los paises visitados han estado, o astin, empeiiados en llevar a cabo el
desarrollo planificado, por medio de planas de desarrcllo convenciocnales y
agregstivos, con una duracidn que fluctfa entre cudtro y diez affos. Con
pocas excepciones, los paises en cuestidén no han podido alcanzar las mehas
de sus planes de desarrcllo. Es mias, en varios de estos paises ha hatido
que abandonar los planes de dzcarrellio antes de su terndinacidn, debido a
gque no habla esperanzas de cumplirlos.

25. Los estudios realizados por el Banco Murndial han demosirado que in-
chos de los paises de bajo ingreso 5i no la mayoria de elles que se encuen-
tran en las etapas inicilales del desarrollo, se ven imposibilitados de pla-
near su desarrollo global con razonable precisidén para periodos mucho ma-
yores de un afioc. Los mismos estudios han ofrecido también pruebas de que
el crecimiento y el desarrollo no dependen tanto de planes agregativos y
clegantemente integrados como cde la capacidad de los gobiernos para preyarar
y ejecutar proyectos bien concebidos, en el sector pfiblico, contrclar las
asiynociones y desembolsos de recursos para tales proyectos con eficiencis
razonczble por medio de los presupuestos, y permitir que funcionen incenti-
vos econdmicos razonables, a fin de estimular la inversién en el sector
privade.

26, Pero en la mayoria de los paises de bajos ingresos hay serias defi-
cencias en uno o en varios de estos aspectos. Con tal motivo exiche casi
clompre una amplia "biacla® entre lo gue hace falta, por una parte, en
cuanto a planes arregativos de mediano plazo preparados por urna entidad
planificadora central y, de la otra parte, lo que sucede en los ministe-
i"tos, departamentos y.entidades operativas, y en Ja oficina de proesupuestos.

£1 Erfoyue Fromitico en la Manificacidn

27. Para salvar la brecha que con frecuencia exisle entre los piancs
asrecativos de mediano plazo, por una parte, y 1los proyectos, los presu-
prestos y la politica econdmica, de la otra parte, el autor aconsejd a

los gobierncs do los paises donde estuvo, que adoptaran un enfogue pragmé-
tico de planificacidn, que comprende los siguientes elementos principales:
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a. Planificacidn agregativa anual, vinculada a los presupuestos,
que enfoque la atencién de los gue toman decisiones sobre lo
que es necesario hacer inmediagtamente para el desarrollo de
los sectores pliblicos y privados; y

b. programacién multianual de sectores estratégicos de la
economia que enfoque la atencidén en las politicas bésicas
de largo plazo y en la acumulacibén sistemitica de un acervo
de proyectos viables para cada sector.

24, Seria ir demasiado lejos presentar aqui una racicnalizacibn de este
eni'oque para el desarrollo planificado. Baste decir que sz requiere, en
primer lugar, una reorientacién de los procedimientos y la organizacidn
de planiticacionen las entidades planificadoras centrales ya establecidas;
segundo, la institucibn de una relacidn sistematica y estrecha entre los
planes y los presupuectos; y tercero, el establecimiento de maquinaria
‘para la programacidn sectorial y la preparacibn de proyectos en los minis-
terios, departamentos y entidades operativas.

29. Puesto que el sistema de planificacibn ya eshozado representa una
considerable variacidn respecto al sistema convencional, el enfoque ideal
“hubiera concistido en un reordenamiento de los principales procedimientos
administrativos y de la estructura organizativa, a fin de gjustarlos al
nuevo sistema. Sin embargo, dadas las circunstancias de los paises visi-
tados, se consideraba gque habionpocas posibilidades de lograr cambios ad-
ministrativos importantes, a pesar de la disposicién de la mayoria de los
gobiernos a adoptar el nuevo sistema.

30. Se adoptb, por lo tanto, un enfoque mis modesto y mhs acorde con la
realidad politica y con interrelaciones del poder dentro de los gobierncs
en cuestion, asl como dentro de los limites de que parecian tener la ca-
racidad administrative. Es mas, tomando un ejemplo del campo de la medi-
cina, donde la practica conservadora manda que se administre la minima
dosic dei remedio necesario para la curacibn, el autor ha optado por re-
cha.ar la tentacién de proponer otra cosa gue los cambios minimos de ad-
ninistrzcidn que se necesitan para asegurar ¢l funcionamiento razonable-
mente eficaz del nuevo sistema de planificacidén. El consenso entre los
que tuvieran mayor participacién en la ejecucién de las reformas se consi-
aerd de importancia mucho mayor que el mantener la puridad de un principio,
excencidn hecha de muy contados principios en los que era irposible transigir
gin porier en peligro todo el sistema de planificacidn.

HBeoyeanizacidn de la Entidad Planificadora Central

31l. Il establecimiento de un adecuado procedimiento de organizacidn den-
tro de las entidades planificadoras centrales, a fin de permitirles pre-
parar los planes znuales que constituyen unc de los dos elementos impor-
tantes del nuevo sistema de planificacién-~tal como se esboza en el
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parrafo 27--resulto ger uma tarea relativamente sencilia. Cada una de

las entidades centrales de planificaclon, sin excepcion, mostrd un deflclt
general de técnicos bien adiestrados y experimentados en la planificacion.
Este déficit frecuentemente se voia agravado a causa de la forma en que
estaban distribuidos los técnicos entre las distintas unidades estableci-
das por el cuadro organizativo {organcgrama) de la entidad. Por regla
general; estos organogramas se ajustaban a lz modalidad acostumbrada de
agrupar las unldades por sug funciones y aectores.' Algunas unidades tenian
suficiente o ain demasiade personal, pero no ocurris esto con ia mayoria
de ellas. .Fn algunas unidades 50lo se habia llenade los cargos de bajo
nivel y el personal carecia de supervisicn adecuada; en otros casos el
Jjefe de la unldad era ¢l unico empleado de la misma y, por la felta de
ayudantes, se vefa obligado a realizar ias labores rutinarias asi como

las analfticas. As{ pues, exist{an paralelamente la falta y &l excesc de
personal, aunque en conjunto las entidades planificaderas centrales casi
siempre tenian mencs planificadores de los quse necesitaban.

3?7, Para aprovechar con més eficiencia el perscnal disponible para la
planificacidn anual, se adopté un doble enfoque. Primero, siempre gue
fue posible se aconse}d a las entidades planificadoras centrales que hi-
.cieran contratos u otres arreglos para que las tareas de planificacifa,

y especialmente los estudlos z largo plazo, se realigaran fuera de las
propias entidades. En Ghana, por ejemplo, se enconird qus ers posible
que el Departamento Econémice de la Universidad de Ghana realizara, para
el Ministeric de Asunios Econdmicos, estudios de la fuerza de trabalo,
criterios econbmicos, y varios otros. En obtros paises existen posibili-
dades de que el bance central y las organizaciones de investigecidn se
encarguen de llevar a cabo las labores relacionadas con el ingreso nacional.

33. En segundo lugar, se aconsejd a las organizaciones centrales de pla-
nificacién que utilizaran, para distribuir sus recursos humanos, una téc-
nica que ha dado excelentes resultados en otros paises donde escaseaban

los técnicos de planificacibn. Se ha descubierto, en estos paises, la
conveniencia de establecer un ntmero reducido de grupos de trabajo, cada
une con su programa de tareas elaborado de acuerdc con las prioridades.

Si bien cada pais tiene distintas necesidades, en general se pudce comprobar
la conveniencia de recomsndar el establecimiento de tres grupos de trabago
que se encargarian de log siguientes problemas:

a. Recursos

Recursos figlves {por sjamplo, fuerza de trabaje, recursos
naturales); finanzas {(asuntos fisceles, shorros, inversiones,
créditos, divieas, balznza de pages, ayuda y ssistenciz aw-
terior, deudas, obg.).
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b. Coordinacibén

Coordinacién de programas éectoriales, planeamiento regional,
preparacibn y revisién de planes nacionales, coordinacién de
planes anuales con presupuestos, etc.

c. Ejecucibn

Informes sobre los adelantos alcanzados; recomendacicnes de
politica crediticia, monetaria, fiscal y respecto a otros aspec-
tos econémicos que se precisan para la ejecuclén de planes en
la agricultura y la industria, etc.; determinacién de criterios
¥ normaa para la ejecucién dz proyectos; medidas de organiza-
cién, administracién y procedimientos para los sectores pfiblico
¥ privado; coordinacién de la asistencia técnica; etc.

34. Se recomendé que el perscncl disponible se asignara a cada grupo de
trabajo con arreglc a sus respectivas funciones y proporcién de labores.

De tiempo en tiempo, segn fuere necesario, se volverian a examinar y con-
siderar los grupos de trabajo y su proporcibén de tareas, y el perscnal seria
reasignado de conformidad con las circunstancias. Mediante el traslado de
los planificadores entre los grupos de trabajo, los técnicos de planifica-
cién recibirisnadiestramiento en una amplia gama de cuestiones que podrian
incrementar sus conocimientos y capacitarlos para prestar servicios en més
de una especialidad de planificacién. Cada grupo de trabajo estarfa encabe-
zado por la mejor persona disponible en la entidad planificadora central.
Los asesores extranjeros se agsignarian.a los Jefes de cada grupo de traba-
Jo. Dichos jefes integrarian un Comité de Coordinacibén Interna, presidido
por el Jefe de la entided planificadora central, y se reunirian a intervalos
regulares o segln fuere necesario para coordinar las actividades de los
grupos de trabajo y pasarles revista a los programas de trabajo, a las asig-
naciones del personal, etc. El enfogue basado en los grupos de trabajo se
sugirié no sblo porque moviliza el personal disponible para realizar un
esfuerzo mAs concentrado, respecto a las tareas prioritarias, que el es-
fuerzo que seria posible cuando el parsonal esti disperso en grupos redu-
cidos a través de un gran nlmero de unidades organizativas, sino también
porgue tiene la virtud de conservar los arreglos administrativos flexibles
que son esenciales al medio ambiente en evolucibén que caracteriza a los
paises en desarrollo. I

La Relacién entre los PlanésJy los Presupuestos

35. A menos que el presupuesto refleje las partidas correspondientes del
plan anual, lo mis probable es que no se ejecute la porcién del plan corres-
pondiente al sector plblico. Para asegurar la estrecha interrelacién entre
el plan y el presupuesto que es esencial para la eficaz ejecucibn de aquél,
hacen falta un sistema de clasificacibén prestpuestaria y procedimientos
presupuestarios que permitan facilmente traducir el plan en términos pre-
supuestarios, asi como controles de desembolsos presupuestarios que permi-
tan la oportuna y precisa preparacién de informes trimestrales, semestrales
¥y anuales sobre el progreso del plan, | :
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36. Sin embargo, en muchos paises menos desavrollados los sistemas de
clasificacidn en los presupuestos dificultan el relacionar los progranis
¥ proyectos de los planes anuales con las asignaciones presupuestarics.

La buena planificacién también exige que los gastos recurrentes, por
ejemplo, para el adiestramiento de personal, se relacionen y cfectlien

con arreglo a las fases de desembulso de capital para la cons:ruccibn de
un proyecto, de modo gue todas las partes de un proyecto de desarrollo se
1leven adelante con adecuada rapidez. Ademas, es Gtil en la planificacién
poder extraer del lado de los gastos recurrentes las partidas que, al afia-
dirse a las partidas de capital para el desarrollo, constituyen un estado
comprensivo de las erogeciones presupuestarias para el desarrollo. Pero
en muchos paises resulta imposible tomar estas medidas.

37. Otro obatlculo a la plamificacibn eficaz ge relaciona con el modo

en que se preparan en muchos raises las estimaciones presupuestarias de
desembolsos de desarrolle y recurrentes. Lag estimaciones de desarrollo
se preparan generalmenicen la entidad planiflicadora cenlral, mientras que
las estimaciones de gastos recurrentes se preparan en el ministerio de
finanzas. A menudo es inadecuado el sistema para asegurar la comunicaciin
regular y oportuna entre la oficina plenificadora central y el ministerio
de finanzas mientras ambos preparan sSus estimaciones; lo que da por resul-
tado que ninguna de las dos entidades esté consciente dz los detalles de
las estimaciones que prepara la otra sino hasta gque las mismas estén ter-
ninadas. En un pais de Asia, las estimaciones de capital se preparan
después de las estimaciones de gastos recurrentes. Estos procedimientos
no séio impiden que las estimaciones de capital y de gastos recurrcntes
para fines de desarrollo se efectiien en la fase oportuna, sino que también
dificultan la medicidén del efecto que tienen los desembolsos corrientes de
inversidn sobre los gastos recurrentes futuros. Esto constituye una seri:
deficiencia, puesto que los desembolsos de capital casi siempre aumentan
los gastos recurrentes futures. A menos que se tenga presente este hecho,
el sunento del presupuesto de gastos recurrentes puede reducir considera-
blancnte el superavii en cuenta corriente gue esti disponible para el aesarr -
1llo. Fiaalmente, otra deficiencia del sistema que se emplea con muchos paiues
estriba en que los ministerios operativos deben hacer dos presentaciones
presupulstarias, una de estimaciones de capital para la entidad planifi-
cadora central, y la otra de estimaciones de pastos recurrentes para el
ministerio de finanzas.

33, Aunque son serios, los problemas esbozados se pueden resolver mediantc
cambios administrativos relativamente sencillos. Para lograr un sistema de
clasificacién que permita que los desembolsos de desarrolleo, ya sean de la
cuenta de capital o la de gagstos recurrentes, se identifiquen en los pre-
supuestos con arreglo a los proyectos ¥ programas, s6lo se requiere un sis-
tema funcional-ecénomico de clasificacidn cruzada. La preparacidn de tal
sistema de clasificacibén entraria algunos problemas, per» éstos se pu~den
superar si para resolverlos se establece un comité integrade por represen-
tantes de la entidad planificadora central del pais y del ministerioc e
finanzas y otras entidades interesadas (por ejemplo, representantes de
instituciones pGblicas auténomas), dotado de la asistencia téenica adecund .
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39. Lo ideal seria que no se pusiera en peligro la unidad del presupues-
to, como ocurre en la préctica en muchios paises donde una entidad prepara
las estimaciones de capital y otra prepara las de gastos recurrentes.

3in embargo, afrontar& un delicado problema quien aconseje que una sola
entidad prepare ambas partes del presupuesto cuando son dos las entidades
encargadas de reglizar esta labor. El que ofrezca este consejo tendra
razén en principio, pero no es probable que pueda persuadir a una entidad
gue renuncie sus prerrogativas en favor de otra. Dada la realidad politica
y administrativa que impera en muchos paises, se ha hallado que general-
mente existe otro medio para lograr el mismo resultado.

40.  Afortunadamente, ya existe un método mis sencillo, de comprobada
eficacla, y se aconsejd® a los palses visitados que lo adoptaran en caso

de tener presupuestos dobles. En Nigeria y en alpunos otros paises se

ha comp:robado que es posible manejar eficazmente los problemas que surgen
del presupuesto doble, por medio de un Comité de Coordinacién Presupues-
taria. Los funcionarios de alto nivel que representan a la oficina de
presupuesto y la entidad planificadora central son miembros permanentes
del comité, y un alto funcionario de cada ministerio operativo, departa-
mento o entidad que presente propuestas presupuestarias, actfan de miem-
bros temporales cuando ofrezcan sus propuestas para su inclusibén en el pre-
supuesto. Cada entidad operativa presenta simultéineamente sus estimacio-
nes de gastos recurrentes y de capital. El comité luego considera y dis-
cute las satimacionssg, hace la conciliacibn de las estimaciones recurrentes
y de desarrollo, y ajusta las estimaciones totales presupuestarias de
acuerdo con los recursos financieros disponitles. Tal procedimiento no
s6lo permite hacer estimaciones realistas del efecto de los desembolsos

de capital sobre los gastos recurrentes, sino que, adembs, reduce a una
gola las dos presentaciones presupuestarias que deben hacer las entidades
operativas.

midades de Programacifn en los Organismos Operativos

Ll. Existe acuerdo general en el sentido de que la entidad central de
planilicacidn prepare los planes generales, y que los ministerios, depar-
tamentos y entidades operativas preparen los proyectos y programas secto-
riales o subséctoriales en sus respectivos campos de interés. En ocasiones
las entidades centrales de planificacién se hacen cargo de la elaboracién
de programas sectoriales y proyectos como expediente temporal cuando los
ministerios, departamentos y entidades operativas no pueden llevar a cabo
estas tareas en forma tan rapida o eficaz como lo desean los planificadores.
La experiencia demuestra que cuando una entidad planificadora se encarga de
tureas yue proplamente pertenecen a organismos operativos, casi invaria-
blemente se producen fricciones. Es mas, lo que empieza como expediente
temporal lrecuentemente se convierte, a la postre, en un arreglo a largo
pilazo que resulta dificil de cambiar. Cuando esto sucede, muchos organi: .-
mos operativos guedan virtualmente fuera de la esfera de la planificacidn,
lo gque preduce resultados perjudiciales para el desarrollo plaanlcado.
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L2, Conforme el sistema pragmitico de planificacibén que propone el autor;
se confia s las entidades centrales de planificacién la preparacién dc los
planes de desarrollo, tarea que entrafia un trabajo considerable en diver-
o8 campos ¥ la revisidn posterior de la ejecucibn del plan. Se recomen-
dé, por lo tanto, que lag entidades cantrales de planificacibén no inten-
taran preparar proyectos y programas gectoriales. Estag tareas correspon-
den en realidad a los organismos operativos, y son éstos los que deben
aprender a realizarlas eficazmente si el pais ha de sacar el maximo pro-
vecho de sus recurscs humenos pars los fines del desarrollo.

43. Sin embargo, la experiencia demuestra que la mayoria de los ministe-
rica, departamentos y entidades no saben cémo preparar proyectos y progra-
mas bien concebidos, y llevarlos a cabo de conformidad con un calendaric

y presunuesto adecuadamente disefiados, y encargarse de su manejo (o mante-
nimiento) eficaz luego de su terminacidén. LA experiencia demuestra también
que el modo mhs eficaz de lograr que el personal en los ministeriocs, dcpar-
tamantos y entidades desempefion adecuadamente estas tareas, es establecer
unidades de programacién en tales organismos. Por lo tanto, se aconsejd

a los gobiernos de los paises visitados que crearan unidades de esta clase,
al menos en los organismos operativos mis importantes, o que &stas se hicic-
ran mas eficaces en caso de que ya se hubieren establecido.

Liy. Puesto que las unidades de programacidn constituirian un nexo vital
para vincular los proyectoa ¥ programas sectoriales a los planes y presu-
puestos anuales ¥, ademas, conutituirian un concepto administrativo relati-
vamente nuevo en muchos de los paises visitados, se ha invertido mucho
tiempo en explicar su naturaleza, forma, funciones y procedimientos. La
unidad de programacion viane siendo el eguivalente; en su organlsmo, de

la ent:ddd central de planlflcaclnn dol gobierno nacional. Segin la de-
finicion de sus funciones, estas comprenden (a) el eatablecimiento de
normas y criterios que guiaran a los departamentos u otras unidades
operativas en la slaboracidn y ejecu01on de proyectos; (b) 1la formulaciin
del programa global de dssarrolleo y el presupuesto de gastos recurrentes
pera el organismo del que forme par+e, basindose en las instrucciones del
jefe del organismo; (c) 1la formulacidn de politicas de desarrollo alter-
nativas para la consideracidén del jefe del organismo, luego de celebrar
consultas con 1os jefes de diversos departamentos u otras unidades opera-
tivasy (d) el establecimiento de normas para guiar a los departamentos ¥
unidades operativas en cuanto a sus informes sobre el progreso de loa pro-
raectos y, a base de los informes de las unidades operativas, preparar opor-~
tunimentie informes y evaluaciones de razonable amplitud sobre el progryama
ceneral de organismo; (@) 1la coordinacion del programa de asistencia
tecnica del organismos _y (£f) el enlace del organismo con la entidad
central de planificacion,

L5, A fin de institucionalizar el enlace entre las unidades de progra-

macion y, 1la entidad central de planiflcaclons se recemendd la creacibdn de
un Comite Interministerial de Planlflcaclon que estaria inteprado por lons
jefes de todas las unidades de progsamacidn ¥, encabnzado por un alte fun-
cionario de 1a entidad central de planificacion. 8e sugirid la inclusibn



- 16 -

de un representante de la oficina del presupuesto como miembro del comité
a fin de mantener informada a su oficina acerca de las actividades de éste.
Segfin 1la definicién de las funciones del comité, éstas comprenderian la
fommulacién de criterios y normas uniformes para la preparacidén de proyec-
tos, programas Sectoriales y planes, y proveer informacién constante sobre
su progreso. : :

L6, La experiencia demuestra que las unidades de programacién, para tener
éxito, tienen que ubicarse administrativamente en un alto nivel. En la ad-
ministracién gubernamental del tipo brit4inico, esto significa que la unidad
de programacibdn debe ocupar el lugar inmediatamente inferior al secretario
permanente. En la administracion gubernamental del tipo francés, significa,
iFualmente, que la unidad de programacidn debe situarse en el sitio inmedia-
tamente inferior al funcionario permanente mias alto del organismo. FEs mas,
5i estos funcionarios no estuvieran tan ocupados con sus tareas cotidianas,
serian ldégicamente los jJefes de las unidades de programacién de sus orga-
nismos. Pero en vista de las circunstancias que generalmente existen en
los gobiernos de los paises visitados, parecia mas practico sugerir que

el jefe de cada unidad de programacidn ocupara ¢l segundo lugar en la je-
rarquia de cada organismo operativo.

L7. Se considerd deseable que el jefe de cada unidad de programacién
tuviera mayor jerarquia qQue los jefes de las unidades operativas del orga-
nismo, ya que la experiencia demuestra que los funcionarios no ceden facil-
mente sus prerrogativas a otros de igual o inferior nivel. En los paises
visitados que ya habian establecido sus unidades de programacién, casi
todas eran ineficaces debido en parte a que habian sido establecidas a

‘un nivel demasiado bajo de su organismo, y en parte a que se les habian
asignado deberes ajenos a la programacidn, y en parte a que habia poca
comprensidn de las necesidades especiales de personal para las unidades

de programaciodn.

Lo,  Asi pues, no se habianhecho gestiones especiales para hallar perso-
nas adzcuadamente adiestradas o experimentadas para las unidades de pro-
gramacidn. Ho se comprendia que la programacibén en un ministerioc opera-
tivo, como la planificacidn en una entidad central planificadora, es un
campo muy especializado que generalmente reguiere técnicos tales como inge-
nieros, agronomes, etc., con suficientes conocimientos de contabilidad ¥
ecoilomia para realizar anidlisis de costo-beneficio en relacién con pro-
yectos, y evaluar econbdmicamente los proyectos a fin de combinarlos y
convertirlos en sdlidos programas sectoriales y subsectoriales basados

en criterios generales, econdmicos y de otra indole. fn los paises donde
no havia unidades de programacién, naturalmente, se habia dado aGn menor
consideracidn a las necesgidades de persoial.

L9. Al tratar de las necesidades de personal, el autor aconsejd que las

personas asignadas a las unidsdes de programacibn recibieran adiestramien-
to especial en la elaboracidon de programas y proyectos sectoriales; y que,
como erntonces se convertirian éstas en un recurso muy escaso, dekia permi-
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tirseles permanscer durante largos pericdos en las unidades de programacién
o, alternativamente; en la entidad planificadora certral o la oficina de
presupuesto. Al propio tiempo, se reconocié la conveniencia de que los
funcionarios regulares del servicio civil trebajaran rotativamente en las
unidades de programacién, a fin de gue aportaran a dichas unidades sus di-
versas erperiencias y diseminaran los conocimientces de planificacidén y pro-
gramztidn a través del servicio plblico al tracsladarse a otros puestos ope-
r:iivos, luego de su periocdo de servicio en las unidades de programacibn,
en la entidad planificadora central o en la oficina de presupuesto.

50. A fin de satisfacer estas nocesidades en gparente conflicto, se re-
comendd el establecimiento de un nuevo Servicio de Planificacién (o Econd-
mico), con jerarguia y atribuciones iguales a los del servicio civil regular.
El nficleo del personal de las unidades de programacibn, la entidad planifi-
cafora central y la oficina de presupuesto, estaria integrado fundamental-
mente por personal calificade que se trasladaria de servicios técnicos o
adminisirativos, o por personas ingresadas en el Serivio de Planificacidn
directamente desde afuera. Los miembros del Servicio de Planificacibn se
asignarian, por periodos largos, a cargos en cualesquiera de las menciona-
das dependencias, y podrian trasladarse "lateralmente" de una a otra unidad
de prograinacién, o bien entre la entidad planificadora central y la oficina
de presupuesto. Los miembros regulares del servicio civil podrian asi,
entrar y salir regularmente de las unidades de programacidn, la entidad
planificadora central y le oficina de presupueste, o salir de ellas, pro-
cedentes de o hacia cargos en oficinas "no planificadoras", '"no programa-
doras" o "no presupuestarizs". De este modo, el Servicio de Planificacidn
y el servicio civil regular podrian, juntamente, proveer la continuidad
necesaria en las unidades de programacién, la entidad planificadora central
¥y la oficina presupuestaria, sin sacrificar la flexibilidad que con el
tiempo ha demostrado el sistema de servicio civil actual.

51. Puesto que la experiencia a través del mundo ha demostrado que el
establecimiento de unidades de programacién viables requiere asistencia
técnica externa especializada que pueda concentrarse en la tarea de crear
tales unidades, establecer los procedimientos apropiados y adiestrar el
personal para las mismas; se recomendd due se tomaran medidas para obiener
la as:istencia técnica adecuade para egte fin.

Eiecucién de las Recomendaciones

2. La mayoria de los paises en cuestién fueron visitados en 1%66. Por

1o tanto seria prematuro al escribirse estas lineas, en enero de 1907, es-
perar resultados definitivos. Sin embargo, son alentadoras las medidas
tomwadas para poner en préctica las recomendaciones. En algunos paises

sblo se han ejecutado algunas recomendaciones, pero en mis de la mitad

de ellos, su ejecucibn ha significado la introduccidn de importantes cambios
en la antigua organizacién y procedimientos administrativos.
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53. Muchos paises estén adoptando, segln se les recomendd, el sistema

de un comprensivo plan anual de planificacién con programacién sectorial
multianual (aungue algunos paises lo combinan con planes agregativos de
mediano plazo). En Tailandia y Colombia se han establecido grupos de tra-
bajo en las entidades centrales de planificacién con el objeto de distri-
biir ¢l peirsonal eficientemente para la planificacién; en Ceildn, Malasia

v Ghsi, comités de coordinacién presupuestaria consideraran simultlnea-
dsiehte lag estimaciones de capital y de gastos recurrentes; en Ceilén,Etiopia,
Qhana, costa de Marfil, Malasia y Tailandia, se estén dando pasos para es-
tablzeer unidades de programacién en organismos operativos; y en Ceilén

¥ Ghana se estéin formulando planes para crear un Servicio de Planificacién
especial, paralelamente con las administraciones regulares del servicio
civil. 8¢ ha tropezado con una dificnltad importante: una inusitada esca-
cez de asistencia técnica extranjera para la preparacién de proyectos y

la programacibn sectorial. Ya se estd considerando la forma de afrontar
este pioblema, pero es evidente que hasta que se halle la solucibn, no
podran establecerse amplia y rapidamente, en los paises de bajos ingresos,
unidades de programacién viables. Pero en conjunto puede decirss que hay
buenas verspectivas de que se realicen mejoras administrativas parciales

¥ cuidadosamente consideradas, cuando &stas se vinculan con las innovaciones
del desarrollo planificade.



SADMINISTRACION PUBLICA PARA QUE?
UN PUNTO DE VISTA PRAGHATiCO

Addendum

Han transenrrido mds de tres afios desde la preparacidén del documento
dAdmiristracidn publica para qué?  Un punto de vista pragmitico, por

lo que ha habido tiempo para evaluar las posibilidades de 2:licar las
proposiciones contenidas en el documento a los paises en vias de
desarrollo. Desde la época en que se escribié el documento, son muchos

los paises en vias de desarrollo que han ‘omado cenciencia de la importancis
de la prosramacién sectorial como puente entre los proyectos y los planes
nacionsles de desarrollo. Son muchos también los paises que han ccuenzado
& acentuar la planificacidn anual, ora como arbitrio para hacer cjerativos
los planes de plazo mediano al ligarlos mis a los presupuestos guhernamen-
tales, ora como sustituto de esos planes cuande {debido 2 inestabilidad
politica, incertidumbre econdmica, fricciones administrativas o incapacidad
para lograr consenso nacional respecto a los objetivos del desarrollo)
parsce poco probable que puedan llevarse a cabo plares para varios afios,

Estos cambios han tenldo repercusiones orgénicas y administrativas.
Cabe destacar gue numerosos paises estéan dedicande hoy mucho mis tiempo
que antes a crear unidades d2 progiramacidn., o a fortalec=rlas cuando
existen, Ademds, se estd prestando mis atencién al mejoramisnto de la
organizacién y administracidén presupuestarias y a los procedimientos para
relacionar los planes anuales con los presupuestos; a la vinculacidén de
los presupuestos de inversidn y los ordinarios; al control de los gastos
y & los informes sobre los avances en la ejecucidén de proyectos y programas,

Al tratar de institucionalizar el sistema de planificacién anual
ligado estrechamente a los presupuestos y la programacién sectorial (descrito
en el documento) comprobé que era imitil limitarse a diagnosticar el problema
¥y recetar mejoramientos, incluso cuando los funcionarios gubernamentales
parecian sinceramente dispuestos a aplicar la receta, Y observé que tampoco
era suficiente detallar las reformas adminisirativas y de procedimiento
requeridas para ejecutar las recomendaciones formuladas, y que ni siquiera
lo era especificar la asistencia técnica necesaria para llevar a cabo las
recomendaciones,

Mi experiencia ha dejado en claro que, ademds de describir detalla-
damente los procedimientos necesarios para llevar a cabo las recomendaciones,
es esencial proporcionar asistencia técnica para iniciar las reformas,

Por ejemplo, en tres paises cuyos gobiernos aceptaron virtualmente todas

las recomendaciones formuladas, los funcionarios no supieron cémo entenderse
eficazmente con los jefes de las nuevas unidades de programacién creadas por
recomendacidn mfa, Y esto sucedid pese a las descripciones detalladas que
aparecen en los informes presentados a cada gobiernoc.

/Hasta el



Hasta el momento en cue volvi a cada pais y ayudé a los funcionarios
a organizar las primeras reuniones de los jefes de unidades de programacidn
en un comité de coordinacidn, colaboré en la preparacidn de los programas
de trabajo de esas reuniones y preparé programas de trabajo para las
unidades de programacién, etc,, los funciorarios parecian no saber cdmo
proceder, Mi experiencia me ha convencido d= que la asistencia inicial
que preste quien prescribe reformas tiene importancia fundamental para que
estas se institucionalicen, .

Como conclusidén, quizd convenga resumir brevemente las cinco
medidas que debi tomar para que mis recomendaciones fuesen operativas,
Creo que estas medidas también pueden aplicarse a otros aspectos de la
reforma de la administracidén miblicas

A, Diagnosticar el estado de 1a planificacidn y la programacidén en
cada pais, describiendo sus principales estrangulamientos y
problemas, {BEsto llevé a memudo a mostrar la magnitud del divorcio entre

la formulacidén de planes y su ejecucidn.) : :

B, Sefialar los mejoramientos que deben hacerse para resolver los
problemas que el diagudstico dejé en descubierto., (Generalmente

esto originé proposiciones para dar mis importancia a la planificacién

anual, al mejoramiento de los presupuestos y a la programacién sectorial,)

G, Describir en detalle los cambios administrativos y de procedimiento
necesarios para llevar a cabo las recomendaciones formiadas. (En
general, propuse sélo los cambios minimos de estructura y procedimiento
que eran necesarios para dar seguridades razonables de que el mejoramiento
de la planificacidn recomendado seria efectivo, Asimismo, traté de adaptar
mis proposiciones a las realidades politicas, relaciones de poder, hdbitos
de la administracidén pdblica y otras tradiciones de cada pais, as{ como a
la capacidad administrativa de cada gobierno. Este enfoque resulté mds
efectivo que el enfoque globalista por el que abogan cominmente los expertos
en administracién piblica; llegué a esta conclusidén porque virtualmente
no encontré oposicién de intereses creados ante los cambios propuestos para
el mecanismo de planificacién.) o

D, Preparar un programa de asistencia técnica para mejorar la plani-

ficacién general.(de mediano plazo o amual, segin sea necesario),
iniciar o llevar adelante la programacidén sectoriasl (incluide el estable~
cimiento de unidades de planificacidn en ministerios técnicos, departamentos
¥y organisms) y mejorar la preparacidn de presupuestos, teniendo en cuenta
que el camino mis prdctico para esto dltimo es un programa de mejoramiento
por etapas., En los programas de asistencia técnica se inclufan descrip-
ciones de cargos y se enumeraban los requisitos de idoneidad de los técnicos.
Junte con las autoridades de asistencia técnica del pais, me acerqué.a las
posibles fuentes nacionales e internacionales de cooperacién técnica y apoyé
las solicitudes de asistencia técnica del pais interesado explicando el

/programa para



programa para mejorar la planificacidén y el papzl especifico que desem-
pefiarfan los técnicos que proporcionarian ecas fuentes en la aplicacién
del programa en su conjunto.

E, Por Wltimo, contribui & iniciar las innovaciones prcpuestas para

la planificacidn, a veces regresando una o dos veces al pafis inte~
resado, con este fin. (Para lograr que mis recomsndaciones fuesen operativas,
trabojé com los funcionarios para organizar primeras reunicres de nuevos '
organismos (por ejemplo, de comités interministeriales de coordinscidn de
la programacidén, de comités de revisidn del presupuests, de consejos
agricoias, etc.j; me reuni, para informarlos, con jefes de uniuades de
programacidn de los ministerios técnicos; di charlas ante altos funcionarios
para explizarles el proceso de planificacién y el papel que elles ldesempe-
flarian i la ejecucién de los planes y proyectos; visité todos Ins
ministerios, dopartamentos u organismos importantes parz conversar sobre
sus propios prectlemas de planificacidn o programacidn; me reuni con el
personal de orgunismos de planificacién para mejorar su trabajo de
planificacién, etc.).
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