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Prélogo
1. La Quinta Reunidén de Expertos sobre el Programa de las Naciones Unidas en

Materia de Administracidén y Finanzas PGblicas se celebrd en la Sede de las
Naciones Unidas del 17 al 25 de enero de 1980.

2. La Reunidn fue convocada por el Secretario General de conformidad con la
resolucidn E/1978/75 del Consejo Econdmico y Social. EI mandato de la Reunidn era
el siguiente: ’

a) Identificar los cambios y las tendencias en la administracidn y las
finanzas piblicas para el desarrollo, especialmente como parte de los preparativos
para una nueva estrategia internacional del desarrollo para el decenio de 1980;

b) Examinar el papel del sector pliblico en el desarrollo econdmico de los
paises en desarrollo, seglin lo dispuesto en la resolucién 32/179 de la Asamblea
General;

¢) Recomendar prioridades sustantivas para el Programa para el decenid:
. de 1980 con miras a asistir en la formulacidén de futuros proyectos y programas a
mediano plazo; ¥y

a) Examinar los modos de aplicacidén del Programs a la luz de las circuns-
tancias cambiantes.

3. Fueron invitados a asistir a la Reunidn 22 expertos de las distintas regiones
del mundo. Asistiercn asimismo a ella representantes de los organismos especiali-
zados, las comisiones regionales, las instituciones regionales de administracidn
para el desarrollo y las organizaciones no gubernamentales. En el anexo II al
presente informe se incluye una lista completa de los participantes en la Reunién.

L, Antes de que comenzara la Reunidn, el Secretario General habia organizado una
reunién de tres dias de un Grupo de Trabajo entre orgenismos integrade por repre-
sentantes de las comisiones regioconales y de los organismos especializados, con
miras a examinar sus respectivos programas y las modalidades de su colaboracidn.
El informe del Grupo de Trabajo entre Organismos fue presentado a la Reunidn de
Expertos. Asistieron a la reunidn del Grupc de Trabajo representantes de tres
comisiones regionales: la CEPA, la CEPAO y la CESPAP, y representantes de la OIT,
el FMI, la ONUDI, la UNESCO, la FAO y la OMS.

5. En las observaciones de apertura, el Secretario General Adjunto-del Departa-
mento de Cooperacidén Técnica para el Desarrollo sefiald que cada vez méas se

reconocia la importancia de una infraestructura eficaz de administracién y finanzas
piiblicas para poder responder a los desafios del decenio de 1980. Express la
esperanza de que la Reunién pudiera identificar las necesidades y exigencias
estratégicas de los paises en desarrollo en' la esrera de la Zdministracidn ¥y las
finanzas pliblicas y las medidas internacionales de apoyo necesarias para ayudar a
dichos paises a satisfacer esas necesidades. A este respecto subrayd que la Reunidn

[on.
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debia concentrarse en problemas estratégicos importantes y en enfoques viables para
solucionarlos. Pidid asimismo a la Reunién que revisara las modalidades vigentes
de cooperacidn téecnica en la administracidén y las finanzas piiblicas ¥y que recomen-
dara los cambios que considerara oportunos para responder a las nacientes preocu-
paciones de los paises en desarrollo.

6. Fueron elegidos Presidente de la Reunidn el Sr. W.N. Wamalwa (Kenya),
Vicepresidentes los Sres. Alan K. Campbell (EE.UU.) y A. Martinez Zuleta (Colombia),
¥ Relator el Sr. Arjun Sengupta (India). EL programa aprobado por la Reunidn
figura en el anexo I.

T. La Reunidn tuvo ante si el informe del Secretario General titulado "Adminis-
tracifn y {inanzas piiblicas para el desarrollo: un programa de accidn para el
decenio de 1980™ (ST/SG/AC.6/L.18). Tuvo asimismo ante si la publicacidn titulada
"Strenghthening Public Administration and Finance for Development in the 1980s:
Issues and Approaches™ 1/, en que figuraba el informe de la Cuarta Reunidn de
Expertos sobre el Programa de las Naciones Unidas en Materia de Administracidn y
Finanzas Piiblicas y el informe del Secretario General sobre la funcidn del sector
pliblico en el fomento del desarrocllo de los paises en desarrollo (E/1979/66).
Ademis, se presentaron a la Reunidn varios documentos de trabajo, entre los que
figuraban un informe del Grupo de Trabajo entre organismos mencionado anteriormente
e informacidn detallada sobre los programas de administracidén y finanzas piblicas
de las Naciones Unidas, los organismos especializados y las comisiones regionales.

8. La Reunidén celebrd 12 sesiones plenarias. La Reunién aprobd el informe por
unanimidad en su Gltima sesién, celebrada el 25 de enero de 1980.

9. La Reunidn insistid en que los temas y los planteamientos analizados en el
informe de la Cuarta Reunién de Expertos (E/1978/11/Add.l), en el informe presentado
por el Secretario General a la Quinta Reunidn de Expertos (E/1980/20) y en el
informe sobre la funcidn del sector pliblico (E/1979/66) seguian siendo v&lidos

y debian ser difundidos ampliamente y examinados con atencidén por las autoridades
nacionales y las organizaciones internacionales. En consecuencia, decidieron
concentrar sus propios informes en problemas seleccionados de administracidn y
finanzas para el desarrollo, que en su opinidn merecian especial atencidn en el
decenio de 1980.

1/ Publicacidén de las Naciones Unidas, No. de venta: E.T8.11.H.6.

evs
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I. RECOMENDACIONES PRINCIPALES

La Quinta Reunién de Expertos sobre el Programa de las Naciones Unidas en
Materia de Administracidn y Finanzas Pablicas,

Teniendo presente la resolucidn 1978/75 del Consejo Econdmico y Social sobre
la convocacidn y las atribuciones de la Quinta Reunifn de Expertos sobre el
Programa de las Naciones Unidas en Materia de Administracidn y Finanzas Piblicas
para el desarrollo, .

Habiendo examinado las resoluciones 32/179 y 33/1LL de la Asamblea General
sobre la funcidn del sector pfiblico en el fomento del desarrollo econdmico de los
paises en desarrollo,

Recordando las resoluciones 1978/6 sobre administracidn y hacienda piiblicas
para el desarrollo en el decenio de 1980, y 1978/60 y 1979/L48 sobre la funcién
del sector pilblico en el fomento del desarrollo econdmico y social de los paises
en desarrollo, del Consejo,

Habiendo examinado detenidamente el informe del Secretario General titulado
"Administracidn y finanzas piblicas para el desarrollo: un programa de accidn
para el decenio de 1980" 1/ y los cambios y las tendencias en la administracidn
y finanzas pliblicas,

Recomienda lo siguiente:

A, Administracidn y finanzas piablicas en la nueva estrategia
internacional del desarrollo

1. En la estrategia internacional del desarrollo para el tercer decenio de
las Naciones Unidas para el desarrollo deberia sefialarse 2 la atencidn de los
paises en desarrollo la urgente necesidad que tienen de mejorar su capacidad insti-~
tucional y de gestidn a fin de responder a los desafios de desarrollo en el deceniop
de 1960 y con posterioridad a dicho periodo. Es necesario que los paises en
desarrollo aclaren la funcidn que ha de desempefiar el sector piblico y la adminis-~
tracidn plblica en su desarrollo nacional ¥y, a la luz de ello, que aprucben medidas
vy objetivos concretos a fin de mejorar la administracidn del desarrollo, Eatre
las medidas m&s importantes se incluyen las siguientes:

a) Fortalecer las instituciones para la formulacidn y ejecucidn de planes
de desarrollo, la participacidn en relaciones econdmicas internacionales y la
ejecucidn eficaz de acuerdos internacionales, incluida la consolidacidn de la
soberania sobre los recursos naturales;

1/ ST/SG/AC.6/L.18.
/...
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b) Promover la enseflanza y la capacitacidn de personal técnico y adminis-
trativo para los servicios piblicos;

e) Mejorar la productividad y eficiencia de las empresas del sector pfiblico,

a) Lograr un mayor equilibrio entre las funciones centralizadas y las
descentralizadas para poder desplegar esfuerzos miximos en pro del desarrollo;

e) Mejorar la gestidn financiera, incluido el sistema de contabilidad,
a fin de reforzar la movilizacidn de recursos e incrementar la responsabilidad;

£) Establecer nuevas dimensiones en la esfera de la administracidn y las
finanzas p@blicas para responder a las crecientes exigencias de desarrollo.

B. Medidas internacionales de apoyo

2. Las medidas internacionales de apoyo, aungue sumamente importantes, han
sido insuficientes en relacibn con la magnitud de la labor involucrada en el
fortalecimiento de la capacidad institucional y administrativa de los paises en
desarrcllo. Ha llegado el momento de imprimir considerable impulso a los esfuerzos
necesarios para dar eficacia a la asistencia que se presta a los paises en desa-
rrollo a fin de mejorar sus administraciones para el desarrollo. Por lo tanto,
es necesario gque en el decenio de 1980 se incrementen considerablemente los recursos
asignados a la cooperacidn internacional en la administracidn del desarrollo, asi
como la asistencia a los paises en desarrollo.

3. Una vez que se haya aprobado la estrategia internacional general del
desarrollo, deberian adoptarse medidas a fin de convocar una reunidn interguber-
namental de alto nivel para examinar las necesidades institucionales y adminis-
trativas de la estrategia a nivel nacional e internacional. Posteriormente, los
programas internacionales deberian movilizar los recursos necesarios para que 10s
paises en desarrolle pudieran satisfacer dichas necesidades asi como nuevas exigen-
cias. Al respecto, el PNUD debe desempeflar un papel especial, por lo gue se insta
a este organismo a prestar mayor atencidn y asignar mayores recursos a esta
esfera.

k, Es necesario promover la cooperacifn y coordinacidn en los programas
internacionales destinados a ayudar a los paises en desarrollo a fin de mejorar
su administracién del desarrollo. Con tal fin, las Naciones Unidas deberian
ayudar a los paises en desarrollo a fortalecer el mecanismo de coordinacibén a
nivel nacional. Al mismc tiempo, las Naciones Unidas deberian promover la coordi-
nacidn entre los programas internacionales mediante la adopcidn de medidas tales
como la reunidn y supervisidn de informacidn sobre fuentes de asistencia y acti-
vidades en marcha relacionadas con la administracidn del desarrollo.

/oo
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C. Programa de las Naciones Unidas en Materia de Administracidn
y Finanzas Piblicas

5. Deberia fortalecerse el Programa de las Naciones Unidas en Materia de
Administracidn y Finanzas Piiblicas a fin de prestar una mayor cooperacidn técnica
a los paises en desarrollo,

6. El Programa deberia cumplir la funcidn de centro de coordinacién en
relacidn con las actividades de cooperacidn técnica de la administracidn del
desarrollo,

7. El Programa deberia elaborar nuevas modalidades de cooperacidn técnica,
en particular a fin de promover la cooperacidn técnica entre los paises en desa~
rrollo. Ello, entre otras cosas, reguiere mayores recursos y flexibilidad en su
utilizacidn, a fin de permitir la experimentacidn.

8. En sus actividades de investigacifn en apoyo de la cooperacibn técnica,
el Programa deberia guilarse por las prioridades sustantivas indicadas en el
presente informe,

9. El Programa deberia prestar especial atencidn a los sistemas en desa-
rrollo de mejora del rendimiento de las empresas pfiblicas, a la institucionalizacidn
de la planificacidén a distintos niveles, a las cuestiones de centralizacidn y
descentralizacidn, a la capacitacidn y el desarrollo de los servicios piblicos,

a la gestidn financiera, incluida la contabilidad y la comprobacidn de cuentas
para el desarrollo y a la capacitacibén de instructores y analistas de investigacidn.

10. El Programa deberia preparar un informe sobre las necesidades institu-
cionales y administrativas de la nueva estrategia internacional del desarrollo a
que se ha hecho referencia anteriormente, para su examen por la reunidn intergu-
bernamental propuesta.

11. El Programa deberia estudiar la posibilidad de establecer una institucidn
internacional de contabilidad y comprobacidn de cuentas para el desarrollo y
adoptar las medidas necesarias para ello; asimismo deberia promover la capacitacidn
en esta esfera mediante las instituciones nacionales y regionales existentes.

Proxima reunibén de Expertos

12. Se propone que la préxima Reunidn de Expertos, que ha de examinar los
cambios y las tendencias en la administracidn pGblica para el desarrollo y formular
las recomendaciones apropiadas para el futuro, se lleve a cabo en 1982.
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ITI. FUNCIOKN DEL SECTOR PJBLICO
Alcance e importaucia
1. La funcidn del sector plblico, a los efectos del presente informe, y de confor-

midad con las resoluciones de la Asamblea General, se identificd con la funcidn
amplia del Estado. Abarcaba las funciones de reglamentacién y asighacibn, asi como
las funciones productivas y de servicios del Estado relacionadas con el desarrollo
nacional. Por comodidad analitica, a veces puede ser conveniente centrar la
atencidn en aspectos seleccionados de la funcidn del sector piiblico, tales como
las actividades productivas y comerciales del Estado y la prestacidn de servicios
de administracidn pablica y sociales conexos. Pero, en general, se ha prestado
atencidén a la funcidn del sector plblico en su sentido més amplio.

2. La importancia del sector piblico ha aumentado debido a la creciente funcidn
del Estado en los esfuerzos nacionales por lograr el desarrollo social y econdmico,
¥ tendrd que aumentar en el decenio de 1980, aungue las modalidades podrdn variar
en los distintos paises, segiin sean el medio sociopolitico respective. Por lo
tanto, la creacién de una capacidad suficiente de administracidn y gestidn en el
sector pGblico es, si cabe, afin mds importante gue antes.

Resultados obtenidos por el sector piblico

3. Entre los factores negativos que han afectado a los resultados obtenidos por
el sector piiblico en general y por la administracibn plblica en particular durante
los decenios de 1960 y 1970 figuran los siguientes:

a) La influencia de la inestabilidad politica sobre los sistemas de admi-
nistracibén pfiblica, que se subestimé al evaluarse la capacidad de los mismos;

b) El deterioro del medio interno y externo de desarrollo econdmico - ritmo
de crecimiento econdmico m&s lento en la mayoria de los paises, inflacidn y
desempleo, que crearon dificultades para sus sistemas de administracidén y finanzas;

c) El hecho de que numerosos paises hayan perseguldo ObJethOS de desarrollo
miltiples y con frecuencia contradictorios;

d) La falta de informacidén fidedigna, en términos cualitativos y cuantita-
tivos, que dificulté la formulacidén y aplicacidn de politicas realistas;

e) El aumento de la incertidumbre, particularmente en el sector externo,
que requirid medidas especiales de ajuste a corto plazo que desviaron la atencién
de los esfuerzos de planificacidn y elaboracidn de politicas a largo plazo;

f) La falta de instituciones adecuadas para asegurar la participacidn popular

v la comunicacidn efectiva entre distintos niveles de adopcién de decisiones, que
eran necesarias para aplicar las politicas nacionales.

/oo
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4,  Muchos de estos problemas podrian agravarse en el decenio de 1980 y surgirén
otros problemas nuevos. Por lo tanto, seria preciso elaborar ideas y conceptos
nuevos e innovadores para abordar estos problemas y asegurar una utilizacidn mucho
més eficaz del sector plblico y de los servicios de administracidn piblica.

Fortalecimiento del sector piblico

5. Entre las medidas necesarias para fortalecer el sector pGblico merecen especial
atencidn las siguientes:

a) los paises en desarrollo necesitan realizar una evaluacidn realista de
las necesidades con respecto a las cuales el sector piblico debe tomar iniciativas,
En los instrumentos utilizados por el sector piliblico deberian tenerse en cuenta
los factores que limitan la capacidad administrativa y de gestifn existente, asi
como los compromisos nacionales relacionados con objetivos sociales.

b) ILa evaluacidén de los resultados logrados por el sector pilblico deberia
correlacionarse con los objetivos nacionales del pais y los criterios de evalua-
cidn deberian establecerse a distintos niveles de aplicacidn de las politicas,
tanto si se trata de la aplicacidn de objetivos generales del nuevo orden econdmico
internacional como si se trata de asegurar la satisfaccidn de necesidades bésicas
mas concretas.

c¢) Los objetivos sociales de las medidas del sector pblico, deberian
calcularse en su totalidad para poder llevar una contabilidad adecuada., Un defecto
frecuente del sector piblico fue la aplicacién de politicas de fijacidn de precios
antiecondmicas en relacién con los bienes y servicios proporcionados por dicho

sector.

a) El crecimiento futuro del sector plblico también deberia tener en cuenta
las necesidades de consolidacién de las inversiones y las actividades iniciadas
en los decenios de 1960 y 1970, asi como la escasez de conocimientos especializados
de gestibn, la carencia de informacién y las deficiencias de la contabilidad
pGblica. Es necesario reducir al minimo la tendencia que existe en algunos paises
a crear nuevos organismos en el sector pliblico sin ponderar adecuadamente su
aplicabilidad a las necesidades de la situacibn.
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IIT. DESARROLLO INSTITUCIONAL

Planificacidn y politicas

1. Aunque en la mayoria de los paises en desarrocllo se ha establecido la plani-
ficacidn oficial, alin se observan algunas deficiencias en la planificacién econd-
mica de los paises menos adelantados que tienen problemas especiales. Los resul-
tados efectivos de la planificacién y las politicas de muchos de ellos todavia
tienen una orientacidén ocasional y cuantitativa. Hasta cierto punto, esto es
inevitable, especialmente en los paises menos adelantados que tienen escasos
recursos y menor capacidad de permenecer en los mercados. Los paises con una
considerable dependencia del comercio exterior, con ingresos de exportacién alta-
mente vulnerables e inestables, y un sector externo dominante controlado en gran
parte por empresas multinacionales cuyas decisiones se adoptan en el extranjero,
no estdn en situacidn de llevar a cabo una planificacidn eficaz, ya que muchas

de las variables instrumentales no se pueden someter al control nacional.

2. La existencia de un sector privado amplio que, funcionando con independencia
del sector plblico, afirma derechos andlogos sobre 1los recursos del pais da lugar
a wn alto grado de imprevisibilidad en cuanto al resultado de las politicas
gubernamentales. Hay economias mixtas en las que existe la planificacidn nacional,
pero poco se hace para que en ella participe el sector privado. Seria conveniente
establecer mecanismos para coordinar las actividades de los sectores piblico y
privado, ademds de los medios que ya existen vinculados a las politicas fiscales
y monetarias. Un mecanismo de esta Indole seria el establecimiento de actividades
cooperativas o de administracidn conjunta en los_sectores agricola e industrial.
Para las economias con amplios sectores de comercio exterior, podria resultar

Gtil establecer actividades conjuntas u otros arreglos semejantes con las empresas
multinacionales.

3. Aunque se ha adquirido mucha experiencia en la formulacién de planes, esta
experiencia es mucho menor en lo que se refiere a la ejecucidn de dichos planes,
especialmente en los sectores de mayor importancia, tales como la planificacidn

de la mano de obra y la utilizacidén de los recursos. DEstas deficiencias con
frecuencia se deben a que los paises no reconocen cabalmente a) la necesidad de
dar a la planificacién un cardcter mis operacional, fortaleciendo los vinculos
entre las diversas agencias y estableciendo los mecanismos necesarios para mejorar
la calidad de las politicas y su ejecucién; y b) la necesidad de utilizar continua-
mente tanto criterios de mercado como controles centralizados. Tl sistema de
administracién plblica debe estar en condiciones de responder a las variables

que influyen en la ejecucidn de los planes y debe tener la flexibilidad suficiente
para combinar diversas estrategias, seglin lo exijan las circunstancias.

L. Uno de los principales problemas para el desarrollo institucional ha sido la
falta de un clima de convenciones politicas estables. Las instituciones suelen
apartarse de sus fines originales para cumplir objetivos de cardcter immediato,

lo cual impide el crecimiento de nuevas instituciones eficaces e incluso da lugar
al desmoronamiento de las ya existentes. Los rédpidos cambios que se producen
entre los dirigentes politicos superiores, el predominio de los criterios politicos

/e
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partidistas sobre los criterios racionales y técnicos para la evaluacidn de las

politicas, y las deficiencias administrativas también tienden a afectar en forma
negativa el desarrollo de las instituciones de planificacidn y la aplicacidn de

las politicas a largo plazo.

5. El conflicto entre la conveniencia politica y los criterios técnicos para
la evaluacién de las politicas es en cierta medida parte de un problema mis
amplio relativo al equilibrio entre los fines politicos y el funcionamiento
objetivo de las diversas instituciones de una sociedad. Para que los encargados
de formular las politicas puedan lograr resultados realistas y viables, es
preciso que sus decisiones se basen en un anflisis racional y técnico. La
eficacia de este enfoque, no obstante, dependerd de la disponibilidad de personal
calificado y motivado y de la posibilidad de establecer vinculos entre organiza-
ciones ccnexes. También merecen expecial atencidén los siguientes aspectos del
desarrollo institucional: a) la importancia de establecer instituciones de
supervisién y control; b) los problemas de administracidn de las grandes ciudades,
c¢) los problemas de las instituciones de administracidn internacional, el forta-
lecimiento de las instituciones que se ocupan de las relaciones internacionsales,
especialmente en lo relativo a su capacidad de negociacidn, y los problemas de
las instituciones supranacionales, en especial las relaciones entre éstas y las
instituciones nacionales y los limites comunes entre ambas.

6. En algunos paises en desarrollo, debido a la falta o insuficiencia de organos
legislativos, los procesos de planificacidn y politica por lo gsaeral han
correspondido a los departamentos ejecutivos. Fn ocasiones se ha intentado
corregir esta situacidn aumentando la interaccidn entre las instituciones piliblicas
¥ los representantes de los diversos grupos de la poblacidn para examinar pro-
puestas y politicas concretas de desarrollo. Pero estos esfuerzos rara vez han
logrado superar las deficiencias administrativas que afectan la calidad de la
planificacidn y las politicas debido a la insuficiencia de las instituciones rec-
toras centrales, las deficiencias de la base de informacidn y la falta de un
consenso entre las diversas instituciones respecto de los objetivos y prioridades
del desarrollo. En el plano operacional, han surgido algunas veces graves pro-
blemas de administracidn en las relaciones entre los organismos de planificaeidn,
por una parte y, por la otra, los organismos funcionales y sectoriales. Para

gue la planificacidn sea més eficaz, es necesario fortalecer los vinculos entre
los diversos organismos y establecer otros mecanismos para lograr un consenso
respecto de las politicas operacionales y su aplicacidn.

T. La creacidn de instituciones es una tarea prolongada. Las instituciones
necesitan tiempo para desarrollarse y madurar sin gue se intervenga constantemente
en su funcionamiento. Debe fijarse un orden de prioridades de los objetivos
institucionales, basado en la realidad social y econdmica imperante. Si tales
prioridades son revolucionarias e idealistas, serd imposible lograrlas si los
métodos de ejecucidn son tradicionales, poco innovativos y anacrdnicos.

8. La existencia de un sistema integrado de informacidén es esencial para la

formulacidn de politicas. El proceso de planificacién debe estar respaldado
por proyecciones, tanto de los diversos sectores como de la economia en general.

/oo
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También ha aumentado la importancia de las proyecciones internacionales y, en

la formulacidn de los planes, los planificadores dependen cada vez mis de ellas.
ifo obstante, en la mayoria de los paises en desarrollo la informacidn que sirve
de base a la planificacidn y a las proyecciones es sumamente deficiente. Aunque
se han implantado métodos avanzados de elaboracidn de informacidn, la base de
recopilacidn de datos todavia es deficiente. Si las estadisticas no se basan en
censos, se basan en muestras. Mientras mayor sea el subdesarrollo del pais, més
dificil serd elaborar procedimientos de muestreo adecuados. Por otra parte, en
tales economias que presentan amplios sectores no monetarios y deformaciones del
mercado, los mecanismos institucionales tienen una tendencia intrinseca a infra-
valorar o sobrestimar las estadisticas.

9. Wo se trata sélo de una falta de estadisticas fidedignas, sino de informa-
cién fidedigna en general. Los paises en desarrollo deben concentrarse en
establecer mecanismos para la adquisicién de informacién. A este respecto,
pueden formularse dos sugerencias pertinentes. En primer lugar, las estadisticas
compiladas a intervalos no se ajustan debidamente a la realidad. Es preferible
contar con estadisticas que, no siendo muy precisas, hayan sido compiladas en
pericdos breves. TEn segundo lugar, en vez de aspirar a la perfeccidn, se debe
buscar lo préctico y, con este fin, debe fomentarse tal vez la utilizacidn de
métodos menos sistemdticos pero mds exactos para la recopilacidn de datos. No
es necesario esperar a que se establezcan sistemas complejos y perfeccionados de
recopilacién de datos antes de iniciar el proceso de planificacidn, ya que ello
puede ocasionar demoras costosas.

Organizacidn

10. La mayoria de los paises han establecido organizaciones para la planifica-
cién, la reunida de informacidn y otras funciones estatales, al menos a nivel
maximo. Intre los problemas gque se han presentado, figuran las relaciones
entre las diversas organizaciones del gobierno y la introduccién de reformas
administrativas. También se ha observado una expansidn de las organizaciones
gubernamentales para atender a sus funciones més recientes, especialmente en la
esfera de las empresas plblicas y las autoridades especiales.

11. Los disefios organizacionales han resultado ineficaces en muchos paises en
desarrollo por diversos motivos. Primero, la mayoria de los sistemas de admi-
nistracidén plblica que se han actualizado en forma burocrdtica funcionan como

un sistema cerrado y no cuentan con el gradce de apertura que Se necesita para
lograr la eficacia organizacional. En segundo lugar, los sistemas organizacio-
nales de planificacidn estén sujetos a cambios demasiado frecuentes y poco
sistemdticos; se superimponen nuevas organizaciones a las antiguas, a menudo

sin apoyo legislativo alguno. Tercero, existe la tendencia a copiar experiencias
de otros paises que tal vez no sean aplicables a las realidades nacionales
imperantes.

12. La planificacidn organizacional no debe considerarse como un proceso
téenico, sino debe analizarse en forma rigurosa y continua, en particular en
cuanto se refiere a las relaciones entre organizaciones. Las organizaciones
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de planificacidén suelen ser elitistas y mantienen poco contacto con otras depen-
dencias administrativas o demuestran poca sensibilidad respecto de sus problemas.
Los vinculos con las instituciones locales gue se ocupan directamente de los
problemas practicos también tienden a ser débiles.

Organizacibn y descentralizacidn

13. ILa centralizacidén y descentralizacidn son procesos que, utilizados debida-
mente, pueden influir en todas las esferas de actividad de la administracidn
piblica. Hay argumentos y fuerzas poderosas que obran en favor de cada uno de
ellos. Las actividades de construccién nacional y la planificacibn expresamente
para producir un cambio social dirigido tienden a favorecer la centralizacidn.

Las demandas de participacién en el proceso de adopcidn de decisiones y la labor
de vincular a la sociedad en general en las actividades nacionales de desarrollo
se inclinan por la descentralizacién. Ciertas funciones se cumplen mis eficazmente
si estdn centralizadas; por ejemplo, la administracién de los recursos naturales,
y las relaciones econdmicas internacionales de comercio e intercambio. Para otras
actividades se debe encontrar el grado Sptimo de centralizacidn o descentraliza-
cidn a partir de un anflisis concreto del clima socioecondmico. ZEntre dichas
actividades, figuran los serviecios gue producen beneficios sociales directos,
tales como los de salud, la educacidén y el transporte, la redistribucidn del
ingreso, la inversidn para el desarrollo, la contratacidn de personal, y los
suministros y compras gubernamentales. La cuestidn de la centralizacién o des-
centralizacidn no se refiere tnicamente al gobierno central y local, sino también
a la administracidn sectorial.

1k, Uno de los motivos que justifican la descentralizacidn es el afin de
promover la participacidn plblica. La insistencia en la participacidn popular,
especialmente en la planificacidn, no ha respondido finicamente a fines democri-
ticos, sino también al deseo de asegurar la eficacia de una politica o un pro-
grama y su ejecucién. BFn ocasiones se aduce que las autoridades locales no estén
en condiciones de prestar los servicios o que sus conceptos son tradicionales ¥y
por ello no se puede esperar gque desempefien un papel importante para implantar
nuevas tendencias en el desarrollo nacional. Si se considera que la participacidn
pliblica es esencial, entonces se deben impartir directrices para crear mecanismos
operacionales que permitan institucionalizar la participacidn. El proceso de
participacidén debe ser a la vez eficaz y Gtil. En esto, el marco politico y el
tipo de liderazgo son factores importantes.

Administracidn sectorial

15. Es necesario que la planificacidn sectorial se integre en el plan general.
Ciertos planes sectoriales pueden atraer fédcilmente el interés de los donantes
internacionales, pero no se debe permitir-que tales consideraciones alteren el
orden de prioridades de la planificacién general. Con frecuencia, la agricultura
es el sector mds importante en la planificacidn y es necesario que se ajuste de
manera conveniente al plan total y que se suministren servicios adecuados para

su administracién, asi como para los otros sectores. A pesar de los intentos
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que se han hecho para implantar reformas administrativas, en muchos casos la
administracidn ha seguido siendo deficiente. Esto se ha debido en parte a

las dificultades que se presentan al tratar de implantar reformas en todo el
sistema o de incorporarlas a las organizaciones sectoriales. En consecuencia,
algunos observadores han propuesto que la administracidn sectorial constituya el
punto fundamental de la reforma, amngue insecrita en un marco general de apoyo mutuo.

Desarrollo regional

16. Varios paises han regionalizado sus planes nacionales de desarrollo, lo cual

S eas . . P ST
- significa, en cierto sentido, que los planes macroecondmicos se han subdividido
en planes regionales, teniendo en cuenta las necesidades y posibilidades propias
" de cada regidn. FEn algunos paises se ha tendido también a la creacidn de niveles

de administracidn regionales, ya sea {inicamente para fines de planificacibn o

para ejecutar los planes regionales. En muchos paises se ha propuesto también

el enfoque regional con 21 propdsito de lograr un desarrollo mis equitativo en
las diversas zonas de un pais y atender a los problemas especiales de las zonas

desfavorecidas o que adolecen de otras deficiencias.

Desarrollo rural integrado

1T. Otro enfoque para promover la reorientacidén del desarrollo ha sido el de
establecer programas integrados de desarrollo rural en los cuales se hace mayor
hincapié en la satisfaccidn de las necesidades bédsicas de las zonas rurales. Tl
bienestar de la poblacidn rural es un microcosmos de los problemas nacionales de
desarrollo y exige que se adopten medidas en sectores tan diversos como la agri-~
cultura, la salud, el transporte y el crédito. Como estas actividades se siguen
organizando por sectores y se siguen confiando a diversos departamentos, la
coordinacidn entre ellas, especialmente lo que se cumple mediante procedimientos
administrativos, suele ser ineficaz. La solucidn puede radicar en una mayor
dedicacién de todos los departamentos a la nueva estrategia y en la modificacidn
de las estructuras de autoridad y de los sistemas de incentivos de las institu-
ciones existentes, mds gue en .el establecimiento de nuevos estratos de administra-
cién dedicados a la coordinacidn. '

Relaciones intergubernamentales

18. Fn los gobiernos federales especialmente, e incluso en algunos gobiernos
unitarios con trayectorias de autonomia regional y de gobierno local, las rela~
ciones intergubernamentales constituyen una variable importante para la eficacia

de la planificacidn. Los mecanismos que se han utilizado con meyor frecuencia para
fines de coordinacidn han sido los comsejcs intergubernamentales y las subvenciones.
Pero cuando los dirigentes politicos en los diversos niveles del gobierno tienen
distintas prioridades o pertenecen a diferentes partidos, los mecanismos adminis-
trativos de coordinacidén tienden a perder parte de su eficacia. ILa ejecucidn de
los planes de desarrollo puede depender entonces de la situacidn de guienes tienen
el poder de decisifn respecto a las actividades de desarrollo, tales como la
asignacién de recursos.
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IV. EMPRESAS PUBLICAS

1. Los motivos a que responde la continua expansidn de empresas plblicas en

la meyoria de los paises en desarrollo con economias mixtas son en general de
cardcter pragmético. Fn algunos paises, la razdn principal para crear empresas
plblicas ha sido establecer un control sobre los sectores clave de la economia

a fin de utilizarlos para regular el desarrollo econdmico y social de la sociedad.
En otros paises, la expansidn de las empresas plblicas ha sido resultado de la
ausencia o debilidad del sector privado para emprender las diversas tareas del
desarrollo,

2. No existe una pauta regular de orgsaizacidn para las empresas plblicas. La
organizacidén de tales empresas abarca una gama que va desde los departamentos guber-
namentales ordinarios hasta las entidades constituidas de conformidad con las

leyes nacionales que rigen a las empresas privadas, e incluso pueden estar consti-
tuidas en virtud de las leyes que rigen la organizacidn de las sociedades educa-
tivas y culturales. También hay emplia diversidad en la indole de las actividades
que realizan las empresas, las que se ocupan en actividades fundamentalmente
educativas y culturales, u otras funciones de servicio social, hasta la produccidn
de bienes y servicios o funciones de utilidad pfiblica.

3. Eantre los problemas que siguen dominando el funcionamiento de las empresas
piblicas, hay tres que merecen mencidn especial: el desempefio y la responsabilidad
de la empresa, las relaciones de la administracidén de la empresa con los niveles
ministeriales de gobierno y el cuadro directivo de la empresa.

Desempefio y responsabilidad

4, Hay empresas pliblicas que han gozado de éxito y han aportado notables contri-
buciones a la realizacidn de los objetivos nacionales, a la acumulacidn de capital
¥ a la prestacidn de servicios en los paises en desarrollo, Sin embargo, en muchos
casos €l desempefio de las empresas plblicas se ha juzgado insatisfactorio, Entre
las causas de sus deficiencias, pueden mencionarse la falta de claridad o compabi-
bilidad de los objetivos, las caracteristicas de los bienes y servicios que se
esperan de las empresas plblicas, la capitalizacidn deficiente, la ineficacia
administrativa y el predominio de los criterios politicos sobre los técnicos y
econbmicos. '

5e Dada la variedad de sus objetivos y funciones, no es posible establecer
criterios uniformes para evaluar el desempefio de todas las empresas:plblicas.
Debido a esto, se suele clasificar las empresas pliblicas en grandes categorias,
tales como instituciones de servicios sin fines de lucro, empresas de servicios
plblicos, instituciones financieras y empresas comerciales e industriasles. Tal
clasificacidn proporciona una base para aclarar los objetivos de los diferentes
tipos de empresas y asegurar su responsabilidad en funcidén de esos objetivos,

Fn el caso de las empresas industriales, por ejemplo, es especialmente importante
determinar los criterios para la generacidén de excedentes o beneficios por las
empresas, para la concesidn de subsidios, a fin de reducir al minimo los costos de
capital y operaciones y acrecentar al wiximo su contribucidn a las finanzas
nacionales.
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6. Ademés, se debe hacer hincepié en la responsabilidad social de las empresas
piiblicas y, en especial, en su responsabilidad ante la poblacidn, no simplemente
ante los ministros. Aunque quizis haya que mantener el control politico en todes
los casos, se podran dejar las actividades administrativas detalladas de las
empresas industriales a su cuadro directivo. Debe fijarse en forma detallada

el mecanismo de esa responsabilidad social, y mejorarse los métodos de supervisidn
y evaluacidn de las empresas plblicas. A este respecto, la asistencia técnica de
las Naciones Unidas y otros organismos seria muy Gtil; sin embargo, debido a

la gran diversidad de condiciones objetivas, se debe alentar a los paises en
desarrollo a elaborar sus propios métodos de fiscalizacidn y a formar personal
nacional especializado conforme lo requieran sus propios objetivos. Estas medidas
deberan incluir la fijacidn de patrones y objetivos de productividad, los cuales
deben ser rigurosamente aplicados y plblicamente examinados.

Relaciones con los ministerics gubernamentales

T. Una cuestidn vinculada con la del desempefio de las empresas pliblicas es

la de sus relaciones con el gobierno. Aungue se reconoce la necesidad de una
supervisidn y fiscalizacidén gubernamental general, las relaciones exactas entre
los ministerios gubernamentales y las empresas pueden variar segln las circuns-
tancias. En algunos casos, los gobiernos han otorgado autonomia a las empresas,
particularmente en cuestiones relacionadas con la administracidn operacional.

En otros casos, se ha tratado de aplicar reglamentaciones y criterios detallados
a las operaciones de las empresas plblicas bajo la fiscalizacién general de los
gobiernos, Algunos paises se han orientado hacia la sectoralizacidn de las
empresas plblicas, en virtud de la cual todas las empresas de un sector dado
quedan bajo la jurisdiceidn general del Ministerio que se ocupa de dicho sector.
En unos pocos casos, 1los gobiernos también han creado oficinas centrales para
las empresas pliblicas a fin de establecer y hacer cumplir politicas y directrices
generales pars sus operaciones. Los consejos de administracidn de las empresas
suelen incluir una representacién de los ministerios de finanzas y demfs minis-
terios sectoriales interesados. Esto ha motivado a veces ls introduccién de
puntos de vista burocradticos y administrativos en el funcionamiento de las
empresas., Algunos paises en desarrollo han establecido cuzdros directivos espe-~
ciales para directores de empresas y pueden elegir a sus miembros . tanto en el
sector pliblico como en el privado. )

8, Una importante cuestidn con respecto a las empresas orgaanizadas fuera de los
departamentos gubernamentales es la relativa al equilibrio entre la autonomia

¥ la responsabilidad ante los controles externos; estos iltimos no deben ser de
naturaleza tal que anule el propdsito mismo & que ha respondido el que la empresa
se organizara fuera del gobierno, Pero, en general, no obstante su autonomia

de operaciones, las empresas pliblicas deben estar sujetas a normas definidas

de fiscalizacidn social y no politica. Desde el punto de vista de las operaciones,
el caraicter exacto de esa fiscalizacién se reduce a menudo a una cuestidn de
composicidén de las juntas directivas de las empresas, al tipo de informes que
deben presentar las juntas directivas de las empresas a las auboridades nacionales,
al establecimiento de los objetivos, al destino que haya que dar a los excedentes,
a los costos de los insumos gubernamentales incluyendo el capital, y precios de

ls produccidn o servicios de las empresas.
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Cuadros directivos
9. No existe una préctica general en cuanto a la composicidn e integracidn de

los cuadros directivos de las empresas piliblicas. En algunos casos, se considers
que forman parte de la administracidn plUblica; en otros, son empleados de la
empresa de que se trate. En muchos casos, los puestos de mayor responsabilidad
se llenan con funcionarios procedentes de la administracidn pUblica, en tanto gue
el personal subalterno se contrata expresamente para trabajar en las empresas.

Se han planteado también controversias sobre las distintas remuneraciones que

se conceden en muchos paises al personal que trabaja en la administracidn plblica,
en las empresas plblicas y en el sector privado. Se ha subrayado la necesidad de
relacionar la remuneracién con los incentivos para acrecentar la productividad

¥ los beneficios.

10. ILa formacidn de directores de empresas piblicas es uno de los sectores priori-
tarios en el que el Departamento de Cooperacidn Técnica puede ofrecer asistencia.
Se requiere una planificacidn especial de los recursos humanos para las empresas
plblicas, distinta de la planificaci®dn general asplicada en el casc de los funcio-
narios plblicos, pues la orientacidn de los directores de empresas plblicas es

de un tipo particular.

Empresas mixtas

11. Otro asunto que merece especial atencién es el de las empresas mixtas, cuyo
nfimero ha experimentado un aumento considerable. Tales empresas pueden basarse
en la colaboracién entre instituciones pliblicas y privadas dentro de un pais o
entre ung empresa plblica nacional y uns empresa privada o pliblica extranjera,
El funcionamiento de las empresas mixtas plantea muchos problemas, incluso el

de la composicidn de su direccidn, los papeles respectivos de las instituciones
que cooperan, la transferencia de tecnologia y conocimientos técnicos, y la deter-
minacidén de las utilidades y su empleo., Serd necesario formular reglas y normas
apropiadas para el establecimiento de tales empresas mixtas con el fin de
promover actividades de interés nacional, mds bien que de naturaleza puramente
comercial.

-12, La participacidn de empresas pliblicas en empresas mixtas puede contribuir

a absorber y administrar la transferéncia de tecnologia, mediante el respaldo
que les presta la autoridad del gobierno en las negociaciones. Tales empresas
mixtas puéden ademés estimular la cooperacidn regional entre los paises en desa~
rrollo, Los problemas que se refieren a estas cuestiones merecen alta prioridad
en los estudios y programas de asistencia técnica del decenio de 1980.
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V. GESTION PUBLICA

1. Gestién plblica viene siendo el t&rmino preferido para designar las activida-
des de desarrollo de las instituciones pliblicas, lo que acaso refleja, consciente
o0 inconscientemente, la falta de satisfaccidn con las dimensiones politicas y
legales de la administracidn pfiblica y un deseo de cambiar hacia la administracién
al estilo de los negocios. Pero el esfuerzo por lograr eficiencia y productividad
administrativas en las organizaciones plblicas debe darse dentro del contexto de
la estructura juridica del peis y de sus objetivos politicos y sociales.

2. VUno de los grandes problemas de la gestidn pliblica ha sido el que plantean
las relaciones entre los funcionarios plblicos y los dirigentes politicos elegidos.
El concepto tradicional de la neutralidad de la administracidn plblica no refleja
cabalmente la realidad ni conviene al medio moderno en que se desenvuelven los
gobiernos para dirigir y lograr objetivos considerados socialmente deseables,
Muchos paises en desarrollo todavia estén en el proceso de establecer o de cambiar
sus leyes y constituciones que definen la funcidén de las principales institucio-
nes dentro de sus respectivas sociedades. Es més bien corto el tiempo de que
disponen para permitir una evolucién de normas tradicionales. Por consiguiente,
la forma de actuar de la administracidn pliblica tiende a caracterizarse por la
poca uniformidad de sus procedimientos y por sus determinaciones circunstanciales.,
El advenimiento de un sistema de partido dnico en muchos paises en desarrollo,
especialmente en los paises de Africa, ha dado ademds nuevas dimensiones al pro-
blema, FEn algunos de ellos, se espera que los funcionarios pilblicos superiores
sean miembros del partido y que se apliquen a promover la posicidn del partido
respecto al desarrollo sociopolitico.

3. Puede resultar Gtil hacer una divisidn clara de la administracidn pfiblica
entre categorias de funcionarios de carrera y de funcionarios politicos, de forma
a lograr un mejor equilibrio entre las consideraciones politicas y los insumos
técnicos racionales, tanto en la formulacién como en la ejecucidn de las politicas
nacionales, Sin embargo, pueden producirse ocasionalmente intercambios entre
funcionarios politicos de categoria superior y funcionarios administrativos de
carrera en el més alto nivel de la gestién pliblica, Ademds, debe adiestrarse a

administradores para que se hagan més conscientes de los sentlmlentos politicos
y acrecienten su habilidad ccmo negociadores. -

La gestidn plblica y el pueblo

4., En la mayoria de los paises, la poblacidn espera cada vez més de los servicios
plblicos. Al propio tiempo, la capacidad de los recursos administrativos siguen
siendo limitados para satisfacer esas expectativas. El problema estd agravado por
factores tales como el idioma oficial, el concepto elitista de la administracidn,
diferencias de actitud que tienden a disminuir la corriente de comunicacidn e
interaccién entre el pueblo y los funcionarios piiblicos, lo que da lugar a desacuer-
dos y quejas. La insistencia administrativa en un enfoque técnico-racional de la
planificacibn pars el desarrollo, los procedimientos para el nombramiento de
funcionarios plblicos, que en muchos casos estén basados en calificaciones propias
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de la educacidn de tipo occidental, y el estilo de la gestidn que deriva de
influencias externas, antes que en la idiosincracia de la poblacidn nativa, han
fomentado las tendencias elitistas en los servicios pliblicos.

5. Las relaciones entre los servicios piiblicos y el pueblo se khan hecho tawbién
dificiles cuando los servicios que se han de suministrar interesan a grandes
poblaciones y a regiones extensas. Los programas agricolas y de salud son ejemplos
resaltantes de esto: es frecuente que no exista la capacidad administrativa para
prestar los servicios en el momento oportuno y con el menor inconveniente posible
para la poblacidn.

6. Los paises en desarrollo han venido tomando diversas medidas para resolver
estos problemas. Por ejemplo, se ha puesto més énfasis en la indigenizacidn de
los estilos administrativos, dejando accesible los servicios a la poblacibn edu-
cada en los usos verndculos; cambiando el idioma de trabajo, por lo menos en
aquellos organismos que deben prestar servicios a una gran cantidad de personas;
estableciendo los diversos tipos de comités mixtos integrados por representantes
del pueblo y funcionarios pliblicos; y la organizacidén de servicios de extensidn
especialmente habilitados. Sin embargo, en muchos paises persisten serios proble~
mas en este respecto, los auales deben ser efectivamente resueltos para acrecentar
la capacidad del sistema administrativo y mejorar su imagen ante la poblacidn.

Coordinacidén

T. A medida que han proliferado los organismos que se ocupan en problemas de
desarrollo y de otros tipos, la coordinecidén se ha convertido en una cuestidn
importante, Los mecanismos para promover la coordinacién importan por lo general
el empleo de funciones de administracidn central tales como las referentes a
personal, presupuesto y adquisiciones., En algunos casos, existe asimismo la
tendencia a agregar nuevas capas a la superestructura administrativa para la
coordinacidén, La experiencia de muchos paises ha sido que los enfoques adminis-
trativos de la coordinacidn tienden a inhibir la iniciativa y a crear una centra-~
lizacidn mayor. Otras modalidades de coordinacidn que merecen considerarse son
un mayor compromiso con objetivos comunes, dejando a los organismos de ejecucifn
la libertad de realizarlos, sujetos & un control central de regulacidn, a una
fiscalizacidn y evaluacifn; establecimiento de normas centrales, pero dejando

la aplicacidn de las mismas e los organismos ejecutivos, con asistencia de las
instituciones centrales de ser necesario; y promover un enfoque sistemitico de
las cuestiones estratégicas.
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Técnicas modernas de administracidn

8. FEl empleo de técnicas modernas de administracidn en la gestidn plblica puede
dividirse en dos partes. Una es la utilizacidén de técnicas cuantitativas de
administracién, acompafiadas frecuentemente de la aplicacidn de computadoras. La
eficiencia de estas té€cnicas depende del usc apropiado de las computadoras, de

la aplicacidn de politicas uniformes para adquisicién de los equipos, y del adies-
tramiento del personal requerido para la utilizacidn de computadora, asi como de
la disponibilidad de datos. El segundo grupo de té&cnicas se deriva de las cien-
cias del comportamiento y ha ejercido una mayor influencia en la administracién

de los programas de desarrollc que en el desarrollo de politicas. Es inevitable
la utilizacidn de las técnicas modernas de administracién para acrecentar la capa-
cidad administrativa para el desarrollo. BEn este respecto, los paises en desa-
rrollo necesitan tomar en congideracidn las técnicas de que disponen y promover
la utilizacidn racional de las mismas para la consecucidn de los objetivos
nacionales,
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VI. PRESUPUESTACION PUBLICA Y GESTION FINANCIERA
1. Muchos gobiernos hacen uso de la presupuestacidn pliblica como instrumento

importante de politica para acelerar el desarrollo econdmico y social. Mas abajo
se examinan algunas de las cuestiones de la presupuestacidn y la gestidén financiera
a las que se ha venido prestandc atencién en los filtimos tiempos.

Reformas presupuestarias

2. Un elemento de reforma en los sistemas presupuestarios tradicionales ha sido
la introduccidn de la presupuestacidn por programas. La experiencia de alguncs
paises que trataron de introducir la presupuestacidn por programas no fue muy
afortunada, en parte debido a la falta de datos basicos, de infraestructura juri-
dica y de organizacifén, de mano de obra capacitada y de voluntad politica. ILa
presupuestacién por programas debe relacionarse con la planificacidn del desarrollo
¥y exige un sistema amplio de contabilidad e informacién y la reestructuracidn de
los sistemas de autoridad vigentes.

3. Existe también un movimiento creciente hacia los presupuestos mtltiples. Por
ejemplo, muchos paises encuentran que, ademfs de los presupuestos fiscales, nece-
sitan presupuestos de la mano de obra, presupuestos de los recursos y presupuestos
de las divisas que sean mutuamente consecuentes para poder ejecutar de una manera
eficaz sus planes de desarrollo. Pero, sea cual fuere el caricter de los sistemas
presupuestarios, un rasgo esencial que debe subrayarse es el control eficgz de los
gastos, una reduccidn de los gastos no productivos a fin de liberar recursos para
los gastos que sirven para producir un mayor desarrollo.

Administracién fiscal

4, La funcidn del sistema fiscal no se limita a proporcionar ingresos al presu~
puesto; se utiliza también como instrumento de asignacidn, distribucidn y estabi-
lizacdién. Sin embargo, es posible que sea necesario que las funciones redistri-
tributivas del sistema fiscal de las Naciones Unidas se complementen con otras
politicas estructurales.

5. Pueden utilizarse incentivos fiscales para estimular el desarrollo sectorial
0 regional de acuerdo con las prioridades sociales. Deben corresponder a las
necesidades del inversionista, no deben resultar demasiado costosos al tesoro y

su efecto debe ser lo més inmediato posible. ILos incentivos fiscales a las fuentes
externas de capital y tecnologia, sobre todo las empresas transnacionales, deben
garantizar que los inversionistas respeten la estrategia y prioridades para el
desarrollo del pais receptor.

6. Se debe evaluar culdadosamente la medida en que el aumente general en la recau~-
dacidén de ingresos gubernamentales se debe a una mejor administracidn fiscal.

Parte de este aumento es nominal y se debe a la inflacidn; pero si los ingresos
fiscales han aumentado en t&rminos reales, puede deberse a una mejor administracidn
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fiscal, asi como a la ampliacidén de la base impositiva como consecuencia del desa-
rrollo y de la elasticidad del sistema fiscal. Ia necesidad de una mejora msyor
de la administracidén fisecal, utilizé@ndose unos procedimientos simplificados y unos
formularios y una recaudacién e investigacidén racionalizados, es especialmente
importante para las compafiias extranjeras que estidn bien preparadas para evitar
los impuestos, por ejemplo a trav@s de los precios de transferencia y los nacio-
nales que trabajan por cuenta propila, cuya carga fiscal es por lo general sustan-
cialmente inferior a la de los asalariados y rentistas que deben hacer frente a un
aumento de los impuestos marginales, fomentando la evasidn fiscal.

Contabilidad y auditoria

T los sistemas de contabilidad y auditoria que son consecuentes con la planifi-
cacién y la presupuestacién para el desarrollo permiten la evaluacidn de los planes
ejecutados y son esenciales para una utilizacidn eficaz de los escasos recursos

para el desarrcllo. Sin embargo, en muchos paises los sistemas de contabilidad
plblica no pudieron mantenerse al nivel de las necesidades de desarrollo. Ia conta-
bilidad «s la fuente de la informacidn bésica para tomar decisiones sobre cuestio-
nes relativas al desarrollo nacional, evaluar la ejecucidn e impener responsabili-
dades. Por lo tanto, los paises en desarrollo estfn tratando de mejorar sus
sistemas de contabilidad p@blica y sus organizaciones. Entre las dificultades

con que se han tropezado a este respecto, estidn la escasez de mano de obra capaci~
tada, las ambigliedades existentes en los conceptos contables, en especial los que se
han de aplicar a las empresas piblicas, y la falta de normas locales de contabilidad
en algunos casos.

8. FEn la auditoria pliblica se ha desplazado el centro de las auditorias puramente
fiscales, que esteban a menudo orientadas hacia la transaccidn, a las auditorias

de ejecucidn, auditorias de gestidén y auditorias de organizacidén mis generales,

que emplean las précticas de auditoria més modernas. Deberian evitarse las
practicas de contabilidad y de auditoris anticuadas que imponen controles innece-
sarios y excesivos que podrian restar eficacia a los procedimientos.

9. FEn la mayoria de los paises la funcidn de la auditoris pliblica es una rama de
los 8rganos legislativos y en algunos paises un Srgano constitucional y orientado
primordialmente hacia fines fiscales. Ias instituciones de auditoria mis eficaces
son independientes de los drganos ejecutivos y se ocupan de la eficacia de la

gestidn y de los programas, asi como de la economia y eficacia de las operaciones.

10. En la reunidén se tomd nota de la resolucidn 1979/4T del Consejo Econdmico y
Social en la que se pidid al Secretario General que organizase un curso practico
sobre contabilidad y comprobacién de cuentas del sector plblico para examinar los
principios de contabilidad aceptados generalmente y las técnicas modernas de
comprobacidn de cuentas que resultasen particularmente adecuadas a las necesidades
de los paises en desarrollo y que, a la luz de lo mencionado anteriormente,
organizase actividades de capacitacidn con objeto de apoyar los esfuerzos naciona-
les tendientes a mejorar los sistemas de contabilidad y de comprobacidn de cuentas
en esos paises. En la resolucidn el Consejo pidid también al PNUD y a otras
organizaciones competentes que presentasen la debida atencibén a la cooperacidn
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técnica en estas esferas. Se recomienda enérgicamente la aplicacidn eficaz y
répida de la resolucidn asi como la ejecucidn de las medidas conexas a fin de
mejorar la contabilidad en los paises en desarrollo.

11. La mayor parte de los paises en desarrollo iniciaron sus esfuerzos encaminados
al desarrollo con una débil infraestructura institucional para las finanzas. Por
consiguiente, la creacidn y fortalecimiento de instituciones financieras ha
constituido una gran preocupacidn a este respecto. Entre los esfuerzos que se han
realizado al respecto, estén la creacidn de instituciones bancarias centrales, la
organizacidn de instituciones bancarias comerciales dentro o fuera del sector
pliblico y el establecimiento de instituciones financieras especiales para el
desarrollo. La organizacidn de la formacidn de capital y de la entrada de capital
del extranjero y el fortalecimiento de los arreglos financieros para la partici-
pacidn en el comercio internacional son formas diferentes én las que las institu-
ciones financieras pueden contribuir al desarrollo nacional. Todo desarrollo
fragmentado y sin coordinar de las instituciones especiales es con frecuencia
ineficaz y debe evitarse. Dichas instituciones deben asegurar la conformidad con
pricticas y principios financieros apropiados, asi como la adecuacidn del sector
privado a los planes gubernsmentales. Las instituciones financieras para el
desarrollo deben convertirse también en una fuente de asistencia administrativa y
t8cnica a las empresas que ayudan a crear. Existe un peligro potencial en los
paises con una &tica laxa en materia de reembolsos cuando las instituciones finan-
cieras pueden ser, en efecto, distribuidoras de liberalidad politica. Seria
necesario idear normas apropiadas de funcionamiento que se administren sin concesidn
a ninguna situscién.

VII. ORGANIZACION Y PROMOCION DEL PERSONAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Escasez de personal capacitado

1. lLa escasez de personal capacitado sigue afectando a muchos paises en desa-
rrollo. Los paises mls ricos de entre ellos tienden a usar grupos de extranjeros
para atender sus necesidades, mientras que los mAs pobres tropiezan con dificultades
para dotar de personal a todos sus servicios plblicos. En la mayoria de los casos
ello refleja una deficiente planificacidn de los recursos humanos, de resultas de

la cual, mientras en algunos sectores hay una aguda escasez de personas capacitadas,
en otros no hay empleo para éstas.

2. En consecuencia, una importante tarea del desarrollc nacional debe consistir
en la promocifn de los recursos humanos mediante programas adecuados de planifica-—
cidn del personal. La falta de personal técnico e industrial se hari mas aguda
cuando los paises en desarrollo traten de aplicar la ciencia y la tecnologia para
el desarrollo. Ademds aumentarad la falta de personal para la administracidn
pliblica a medida que se amplie el papel del sector plblico. Esos problemas deben
resolverse sobre la base de la oferta y 1la demanda proyectadas, mediante la mlani-
ficacién a largo plazo de los recursos humanos. A este respecto deberd aumentar
la cooperacifn internacional. Los paises en desarrollo con excedentes de recursos
humanos en una esfera podrin contribuir a atender las necesidades de otros paises
en la misma esfera.
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Organizacidn
3. Un importante problema relacionado con la organizacién de los servicios

pliblicos ha sido la imposibilidad de contratar y conservar personal especializado
en las esferas necesarias. Ha resultado dificil contratar para la administracidn
pidblica personal cientifico y técnico en lugar de generalistas y ofrecerle perspec-
tivas adecuadas de carrera. Algunos paises han creado cuadros cientificos y
técnicos especiales y otros han tratado de cambiar la organizacién general de su
administracién plblica a fin de gue esté mis orientada hacia la funcién. También
se plantea la cuestidn de si este personal debe considerarse o no parte de la
administracién plblica o los trabajadores industriales, lo que tiene consecuencias
no sblo para su carrera sino también para sus derechos en cuestiones tales como la

L i -
‘negoclacidn colectiva.

4. Las organizaciones encargadas del personal no deben limitarse a sus activi-
dades ordinarias, sino que deben también actuar ccmo centros y catalizadores para

la introduccidn de cambios que abarquen todo el sistema de la administracidn
plblica. Deben preocuparse de la calidad de los sistemas de ensefianza en la
nacidén, ya que &stos constituyen la base para la promocién de los -recursos humanos
futuros.

Motivacidn

5. La motivacidn en los servi~ios piliblicos puede estar relacionada con los
niveles de remuneracidn y el ambiente de trabajo.: La remmeracidn que se paga al
empleado pliblico suele ser baja, particularmente cuando la inflacién es cada vez
mayor. Los sueldos mis elevados que se pagan en puestos comparables en otras
esferas pueden resultar también ser un desincentivo para los funcionarios piliblicos.
Aunque no sea factible que los niveles de remuneracidn sean comparables a los del
mercado mundial, al menos deberian guardar proporcidn con el grado de responsabi-
lidad del funcionario pilblico ¥y constituir un incentivo suficiente para promover

un rendimiento destacado, para lo cual se podran establecer primas de productividad
0 una remuneracidn especial en el caso de un desempefio especialmente bueno.

6. El otro factor gue afecta a la motivacidn es el ambiente de trabajo. De la
falta de comodidades en los lugares de trabajo, o del conflicto entre las formas
jerirquicas de organizacién y la iniciativa personal pueden dimanar ambientes de
trabajo inadecuados.

T El reconocimientc de los derechos sindicales en la administracién pfiblica
puede contribuir también a mejorar el ambiente de trabajo. Ademds, la politizacidn

de los empleados de la administracidn piliblica puede fortalecer el compromiso de los

funcionarios plblicos con los objetivos politicos y sociales del gobierno. Sin

embargo, una politizacidn generalizada puede socavar la objetividad y el espiritu
de los funcionarios plblicos.

‘[
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Desarrollo administrativo

8. Pricticamente todos los paises en desarrollo han establecido diversos programas
e instituciones encargados del desarrollo de la administracidn piblica. Estas
instituciones han desempefiado un importante papel en la capacitacidn de recursos
humanos nacionales a fin de reemplazar a los extranjeros, especialmente en esferas
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no t8cnicas., A medida que los paises adoptan el sistema de desarrollo planificado,
los institutos de desarrollo administrativeo, incluidas las instituciones de
Agministracifn PUblica, tendrdn que ampliar sus actividades de los aspectos gene-
rales a los funcionales, especializados, sectoriales y capacitacidn en administra-
cidn de proyectos,

Institutos de capacitacidn

9. Muchas instituciones de capacitacidn de los paises en desarrollo se originaron
en planes de asistencia t&cnica. Una vez terminado un plan de asistencia t&cnica,
muchas veces los recursos internos de un instituto comenzaban a decaer por falta

de una base nacional adecuada. Tambin se veian afectados por un intenso &éxodo
intelectual.

10, El establecimiento de una red de instituciones de capacitacién en los paises
en desarrollo podria constituir un @til medio de fortalecer y dar carécter més
profesional a los sistemas de capacitacidn. Las instituciones de capacitacidn
podrian intensificar los intercambios de programas de estudio y de las experiencias
y los aciertos, en cuanto a la elsboracidn de materiales y métodos pertinentes al
pais. También podria sugerirse la creacidn de una institucidn internacional para
la preparacidn de personal de capacitacidn.

11, Algunos grupos prioritarios a los efectos de la capacitacidn y el desarrollo
administrativo son los funcionarios de categoria superior, la nueva generacidn

de cientificos y tecnblogos que asumirdn cada vez mayores responsabilidades respecto
de las decisiones en materia de desarrollo y el propio personal encargado de la
capacitacidn. Hay que tratar de elaborar programas gque puedan no sblo atraer a los
funcionarios de categoria superior sino también contribuir a su desarrollc profe-
sional, Se requiere una clara decisibn politica para que la capacitacidn sea

objeto de una atencidn generalizada y para gque tenga la repercusidn necesaria en

el desarrollo.

12, Debe hacerse hincapié en la preparacidn de personal de capacitacidn. Este se
necesita no s8lo para fortalecer las posibilidades de los centros de capacitacidn
sino tawbin para fortalecer y ampliar el alcance de los programas de capacitacibn
en el empleo en beneficio del desarrollc nacional.

Evaluacidn del desempefio v promocidn de las perspectivas de carrera

13, Los juicios personales suelen influir en la evaluacidn del desempefio a pesar

de que en algunos casos se ha procurado seriamente introducir criterios objetivos

y cientificos, s necesario elaborar nuevos criterios y sistemas de evaluacidn del
desempefio que sirvan para conciliar en la forma més objetiva posible la evaluacidn
del desempefio y de la productividad con el principio de la antigliedad en el cargo.
Puede ser conveniente delegar en los departamentos y organismos un méximo de respon—
sabilidad en cuanto a la determinacién del nivel de rendimiento logrado, e intro-
ducir remuneraciones especiales por mérito.o primas especiales relacionados con la
evaluacidn del rendimiento, con el objetivo primordial de fomentar la competencia
entre las ‘dependencias y no entre los funcionarios. La razbén més evidente de la
ineficacia en la evaluacidn del desempefio de los funcionarios pliblicos ha sido la g
falta de un sistema adecuado de descripcidn de funciones, que deberfia constituir una §
de las bases para la seleccidn y evaluacidn de los funcionarios de la administracidn §
pliblica, La consecuencia de la falta de un sistema adecuado de descripcidn de las
funciones ha sido la contratacidn excesiva de personal, que también socave la eficaz
evaluacidn del desempefio.
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14, Algunas tendencias recientes en la evaluacidn del desempefio y la promocidn de
las perspectivas de carrera hacen hincapié en nueves técnicas de aumento de la
participacién en la administracién del personal y democratizacidn de ésta. Por
ejemplo, existe la practica de hacer participar a los distintos funcionarios en la
planificacién de sus propias perspectivas de carrera. Para ello se pueden recabar
las opinicnes y la iniciativa del funcionario respecto de las posiblidades de

hacer el puesto mds estimulante, trasladds, cambios de funciones, remuneracidn, etc.
y sumarlas a las de la organizacidn a fin de sentar una base para el estudio y la

planificacidn.

Organizacidn del person:

15. Ias diversas deficiencias de la organizacidén del personal pueden resumirse en

la forma siguiente: mala administracidn de la fuerza de trabajo; sistemas adminis-
trativos demasiado centralizados, demasiado orientados a la fiscalizacidn y dema-
siado reglamentados; una fuerza de trabajo altamente sindicalizada sin que el
sector 'patronal® tenga una organizacidn comparable, y falta de incentivos para un
desempefio eficaz.

16. Como ya se indicd, entre las medidas necesarias para resolver estos problemas
de organizacidn, motivacidn y evaluacidn se incluyen cambios estructurales,
recrganizaciones, nueva legislacidn y cambios en los sistemas de remuneracidn y de
evaluacibn del desempefio. Ila experiencia de Hungria, tal como la de Filipinas,
ciertos paises africanos de habla francesa y de los Estados Unidos de América,

que fueron descritas por varios expertos, son una-prueba de que se pueden introducir
cambios para resolver eficazmente estos problemas.

17. Para pasar de un sistema de personal demasiado centralizado a uno més descen-
tralizado se requiere introducir un mayor profesionalismo al nivel de las atribu-
ciones delegadas. Sin embargo, la descentralizacidn de funciones en materia de
personal requiere una orientacidn centralizada para todo el sistema en determinadas
esferas como, por ejemplo, los principios bésicos de administracidn y personal; el
papel de la mujer y los jdvenes en el desarrollo; la conveniencia de la movilidad
del personal profesional entre las funciones, los organismos y los departamentos y
la gestidn de esa movilidad.

Corrupcidn

18. Si bien la corrupcidn no es una caracteristica exclusiva de la administracién
plbiica ni de los paises en desarrollo, constituye un importante problems de la
administracidén plblica para el desarrollo y un reflejo de lo que ocurre en la
sociedad en general. Ia importancia de la corrupcidn estsd vinculada con la
autoridad que habitualmente se confia a los funcionarios pliblicos para la adopcidn
de decisiones en materia de desarrollo y con el efecto que puede tener en la utili-
zacién y aplicacidén de esas facultades.

19. ZEntre las medidas que pueden adoptarse para combatir la corrupcidn se incluye
una mayor descentralizacibn, con la cual se pueden repartir mis las atribuciones
y responsabilidades y limitar el alcance de las decisiones que esté facultada para
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adoptar una sola persona. Habrd que examinar asimismo los sistemas de remuneracidn
con miras a luchar contra la corrupcidn. También fomenta la corrupcidn el bajo
nivel de las remuneraciones de la mayorie de los funcionarios del sector piblico,
que no sdlo no alcanza a compensar la tasa de inflacibén sino que muy a menudo esté
por debajo del nivel del costo de la vida. Para limitar la difusidn de la
corrupcidn, deben enunciarse claramente las normas y comunicar a la opinidn plblica
los resultados de las decisiones adoptadas.

VIIT, INVESTIGACION Y AWALISIS

1. Ia suma de recursos dedicados a la investigacidn y el anflisis per el conjunto
de los paises en desarrollo es muy pequefia en relacidn con sus necesidades y su
PNB, v la mayor parte de esa suma se ha concentrado en cinco o seis de tales paises.
Incluso en esos paises, la capacidad administrativa, los recursos humanos y las
instituciones que se dedican a tal finalidad son escasos.

2. Existe también en esos paises cierta tendencia a que cada organizacidn guber-
namental establezca su propia dependencia de investigacidn. El resultado de ello
es una proliferacidn de investigacilones no coordinadas, con la consecuencia de una
duplicacidn de actividades, un desperdicio de recursos y un tratamiento excesiva-
mente simplificao y particularista de problemas y cuestiones que en realidad estén
estrechamente interrelacionados. Hay a menudo un desfase temporal entre la
inversidn en investigacibn y la aplicacidn de los resultados, ¥y se concede unsa
atencidn injustificada a la investigacidn tebdrica en perjuicio de la investigacidn
aplicada, concentréndose en cuestiones que tienen poca o ninguna importancia en
relacidn con los problemas empiricos planteados a las sociedades..

3. A falta de investigacidén y de capacidad analitica locales, conceptos, modelos,
instituciones y tecnologias siguen tomfndose en préstamo del extranjero, pese a
que se empieza a poner en duda la aplicabilidad de tales instituciones y précticas
importadas a las circunstancias locales.

L, En consecuencia, las estrategias del decenio de 1980 deben consistir en
reforzar las instituciones existentes, capacitar al personal y consolidar los
esfuerzos a fin de asegurar una maxims utilizacidn de la pericia y los recursos
humanos locales, ¥ en establecer un vinculo entre la investigacidn y la capaci~
tacién y los problemas concretos planteados a los paises en desarrollo. Hay que
esforzarse por fomentar instituciones interdisciplinarias y orientadas hacia la
realizacidn de proyectos, con servicios de apoyo para la investigacidn, el
andlisis y la difusién de la informacidn, en vez de instituciones sectoriales. E1
proceso analitico de capacitacidn e investigacién debe vincularse al proceso de
gestidn como un medio de modernizar la administracién pliblica, convirtiendo al
administrador en su propio analista en las fases del disefio, aplicacidén y evaluacidn,}
v asegurando que proponga soluciones alternativas. Deben establecerse relaciones
de cooperacidn en materia de investigacidn y andlisis en los niveles local,
nacional y regional y entre los paises en desarrollo debe fomentarse el analisis
comparativo de las experiencias obtenidas en los diversos niveles.

e
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5. El problema de la migracidn intrarregional e internacional de investigadores
altamente capacitados es consecuencia de un desarrollo riapidc pero diferencial.

S8in embargo, el exceso de oferta de mano de obra capacitada de un sector o una
regidn determinados puede redistribuirse de un modo mds organizado a nivel intrarre-
gional mediante estimulos e incentivos y con una proyeccidn adecuada de las deman-
das y las ofertas. Tales incentivos podrian adoptar la forma de una mejora de los
medios nacionales de investigacidn, recompensas a la investigacidén y acuerdos

sobre visitas de investigadores autdctonos por periodos breves y para programas
concretos.

Ciencia y tecnologia

6. Ilos paises en desarrollo tienen gran interés en tener acceso a la ciencia y
tecnologia que sirva mejor a sus objetivos nacionales. Por consiguiente, necesitan
de la cooperacidn internacional para ampliar sus reservas cientificas y tecnoldgicas.
Sin embargo, se dan cuenta de que su capacidad de ejercer opciones tecnoldgicas

para el desarrollo y de aprovechar las tecnologias dominantes dependerid en gran
medida de su propia capacidad de investigacidn y analitica. En consecuencia, estén
desarrollando su infraestructura cientifica y tecnoldgica. Algunos paises han
establecido un sistema de academias de ciencia para concentrarse en la investigacién
y esté@n aumentando la ensefianza de materias cientificas y técnicas en las universi-
dades ¥y en las escuelas politécnicas y profesionales especialmente establecidas.
Algunos paises han establecido también consejos de investigacidn cientifica e
industrial para concentrarse en el desarrollo de tecnologias localmente pertinentes,
sobre todo aquéllas que atafien a la explotacidén de los recursos y materiales locales.
Se debe compeler a los Consejos Nacionales de Investigacidn a que incluyan la
investigacién en nmeteria de Administracién plblica en sus programas de trabajo

T. Sin embargo, alin le queda mucho camino que recorrer a la mayoria de los paises
en desarrollo en la creacién de su infraestructura cientifica y tecnoldgica. Ios
paises pobres y pequefios en especial se encuvntran en inferioridad de condiciones

a este respecto y reconocen que la opcidn mejor de la que disponen puede ser

sumarse a arreglos cooperativos regionales y subregionales y organizar una coopera-
cidn técnica entre ellos como el medio mis eficaz de acelerar su capacidad cientifica
y tecnoldgica.

Administrecidn plblica y desarrollo

8. la situacién es todavia mis dificil en zonas de accidn social que son més
etnocéntricas, y la escasez de los recursos dedicados a la investigacién y los
problemas de adaptar los insumos importados a las condiciones locales, como se
menciond anteriormente, son particularmente graves en las ésferas de la adminis-
tracidn pliblica. Por consiguiente, muchos paises en desarrollo han estado experimen-
tando con instituciones politicas para adaptarlas mejor-a-=su din&mica sociocultural.
Algunos paises en desarrollo han establecido instituciones de anglisis econdmico

y estadistico con miras a integrar la investigacidn y el anidlisis en el proceso de
planificacidn. Se precisan mayores esfuerzos para vincular la investigacidn con la
planificacién econdmica.
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9. Ta investigacidn de la administracidn plblica sigue siendo un sector débil en

los paises en desarrollo, sobre tode a causa de la preocupacidn de los institutos

de administracidn plblica con la capacitacidn, la actitud desalentadora de los
funcionarios gubernamentales, la no integracidn del procesco de adopcidn de
decisiones con la investigacidn y el andlisis y la falta de adaptacidn local. Ila
investigacidn esti separada de los objetivos del gobierno y los problemas vigentes
de la administracidn. En algunos paises existe una obsesidn con la confidencialidad
v una resistencia a suministrar informacifn libremente para la investigecidn, impi-
diendo el desarrollo de material de investigacidn localmente pertinente que merece
una gran prioridad.

10. Por consiguiente, se deberia hacer hincapi& en la necesidad de desarrollar la
capacidad local de investigacibén y andlisis para reunir datos vinculados con la
investigacidn sobre indicadores econdmicos y sociales y establecer departamentos

de investigacidn y oficinas nacionales de estadisticas para el andlisis del censo
econdmico, social y de la poblacidn, y también en organizaciones plblicas gque forman
parte del “grupo central de orientacidn"

11. Deberia institucionalizarse y hacerse interdisciplinaria la participacidn de
los sectores de investigacidn y andlisis en el trabajo diario de la administracidn
piblica. ILos departamentos de investigacidn deberian ser capaces de traducir sus
conclusiones a un lenguaje que se pueda utilizar en la administracidén. Ia inves=-
tigacidn deberis orientarse hacia la resolucidén de problemas précticos y deberia
apoyarse en una mayor participacidn de las universidades e instituciones especia-
lizadas en el estudio ¥y analisis de los asuntos pfiblicos. Es posible que la
inversidn en investigacidn y andlisis no produzca dividendos inmediatos, pero con
el transcurso del tiempo tiene que ser mis productiva que otro empleo de recursos.

12. En el proceso de indigenizacidn de la administracidn piiblica, no se deberian
descartar las instituciones de investigacifn y andlisis heredadas, sino modificarse
de acuerdo con las necesidades del desarrollo nacional. Se debe procurar reducir

la mala utilizacidén de los recursos en la investigacibén. Deberia haber criterios
estrictos para juzgar la eficacia de los gastos en investigacidn y andlisis.
Igualmente importante es el hecho de que se debe conceder una posicidn mis destacada
a las actividades de investigacidén y se deben hacer atractivas para las personas

nuy competentes gue normelmente consideren que las carreras administrativas ofrecen
mayor jerarquia.
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IX. ESTRATEGIAS ENCAMINADAS AL MEJORAMIENTO DE
LA ADMINISTRACION Y GESTION

1. Es importante distinguir entre las principales reformas administrativas y
las mejoras marginales en el sistema de administracidn pliblica de los paises

en desarrollo. Las primeras se iniciarisn normalmente en respuesta a importantes
cambios sociopoliticos o funcionales. EL segundo enfoque surgiria como un pro-
ceso natural y continuo de evolucidn en respuesta a necesidades cambiantes.

Principales reformas administrativas

2. En algunas orortunidades, se designa una comisidn o comité especial para
examinar la totalidad del sistema de administracidn plblica o gran parte de
&1, como por ejemplo la administracidn piblica, la gestidn presupuestaris

o la organizacidn estructurasl o territorial, con el fin de adecuarla mejor a
los objetivos de desarrollo nacional. Antes de introducir reformas importan-
tes, se examinan detalladamente las razones del fracaso del sistema existente.
El establecimiento de un comité o centro de coordinacidn facilita la clarifi-
cacidn de los objetivos, planes y programas y resulta también Gtil para vigi-
lar y ejecutar las decisiones politicas que estan a favor de la reforma. Ase-
gura un enfoque integrado de la reforma, ensamblando las necesidades sectoriales
con un enfoque de sistemas generales.

3. El efecto de los principales programas de reforma administrativa continla
siendo limitado en la mayoria de los paises. Incluso las reformas intraadmi-
nistrativas tienen dimensiones politicas, abarcando a diferentes grupos de inte-
reses administrativos, que reaccionan de manera diferente a las reformas con-
cretas que los afectan. Aungue deben hacerse esfuerzos para que las organiza-~
ciones existentes afectadas por los cambios participen en el proceso de reforma
wismo, es dificil formular y 'splicar soluciones administrativas a los proble-
mas, cuando no se cuenta con un consenso politico. La escasez de recursos finan-
cieros y de personal también hace dificil ejecutar incluso reformas ampliamente
aceptables pero fundamentales.

b, El resultado finasl de la reforma administrativa en el decenio de 1980 no es
s61lo el aumento de la productividad, sino también la distribucidn equitativa

de bienes y servicios y un mecanismo autdénomo para el cumplimiento de las obli-
gaciones y responsabilidades.

La reforma administrativa como parte de la planificacidn nacional

5. La integracidn de la reforma administrativa en el proceso de planifica-
¢idn nacional ha significado generalmente la adopcidn de disposiciones para
satisfacer las necesidades administrativas, financieras y de personal de la
ejecucidn de los planes de desarrollo. A menudo esto se realiza satisfacto-~
riamente en relacidn con los programas y proyectos, pero su eficacia respecto
del desarrollo nacional general ha sido bastante limitada. La capacitacidn
del personal necesario para aplicar los planes demanda mucho tiempo. Para
capacitar al personal requerido por el desarrollo nacional, crear la necesa-
ria red de organizaciones y establecer los procesos consiguientes es impres-
cindible la formulacidn detallads de las necesidades administrativas de los
planes nacionales.
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Reformas sectoriales y funcionales
6. La dificultad para aplicar las principales reformas administrativas y otras

consideraciones ha inducido a algunos gobiernos a concentrarse en las reformas
sectoriales y funcionales. Pero las reformas sectoriales y generales han de
ejecutarse concurrentemente, ya Que ningiin sector ni programa puede realmente
aislarse del medio total. Por otra parte, las reformas generales pueden ser
demasiado abstractas para satisfacer las necesidades propias de los diferentes
sectores y programas. Por consiguiente, es necesario mantener una constante
interaccidn entre las reformas sectoriales y las generales.

Otras estrateglas de reforma

T. Las estrategias de desarrollo de instituciones se han orientado al mejo-
ramiento de organizaciones y proyectos concretos. Ademds de esta reforma
general, hay estrategias que los funcionarios principales consideran especial-
mente adecuadas para revitalizer sus organizaciones o crear otras nuevas para
que desempefien nuevas funciones.

8. Algunos paises han puesto en prictica estrategias sociopoliticas que
inclufan la creacidn de organizaciones sociales y politicas (por ejemplo, un
sistema de administracidn local, organizaciones rurales sociopoliticas y orga-
nizaciones de la comunidad) asignindoles funciones de desarrollo selecciona-
das. En razdn de la falta de recursos financieros adecuados y, a veces, como
resultado de la renuencia administrativa a desprenderse de autoridad, esos
experimentos han tropezado con obstdculos y tendido a convertirse en una pro-
longacidn del mecanismo administrativo. El impulso para la formulacidn de
estrategias sociopoliticas ha provenido generalmente de los lideres politicos
méximos del poder ejecutivo y, a veces, también de los funcionarios adminis- i
trativos de mayor jerarquia. La participacidén de los &rganos legislativos y
partidos politicos en general ha sido minima.

9. Como resultado del efecto de las ciencias del comportamiento, las estra-
tegias del desarrollo organizacional han logrado aceptacidn también en algu-
nos paises en desarrollo. Esas estrategias subrayan la importancia de un
enfoque de participacidén para la identificacidén y solucidn de los problemas

de organizacidn. Aungue pueden ser herramientas Utiles de la gestidn, es
discutible su eficacia como instrumentos de una reforma significativa en la
administracidén piblica. Anfdlogamente, las estrategias para la formacién de
administradores se organizan alrededor de la formacidn de los cuadros adminis-
trativos y de administradores principales capacitados de acuerdo con las téc-
nicas y los conceptos modernos de la gestién.

10. Las estrategias del desarrcllo administrativo y organizacional fueron la
razdn de ser de los institutos nacionales de administracidn o gestidn pflibiica.
Muchos de los departamentos de la reforma administrativa creados para intro-
ducir mejoras importantes experimentaron también con esas estrategias. ILa
experiencia obtenida de gran nimero de paises en desarrollo indica que esas
estrategias funcionan eficazmente en conjuncién con la adhesidn nacional al
desarrollo y las reformas generales. Ante la ausencia de esas fuerzas mas impor-
tantes, su efecto ha sido insignificante.
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11. Sin embargo, es importante reiterar que ninguna estrategia por si sola

es suficiente para la reforma administrativa. Serd necesario combinar muchas
estrategias en un proceso dindmico y resuelto para institucionalizar y aumentar
la eficacia del mecanismo gubernamental.

X. MEDIDAS DE APOYO INTERNACIONAL

1. Al considerar las medidas de apoyo internacional, debe prestarse especial
atencidn a: a) los sistemas administrativos para la aplicacidn de la reforma
agraria y el suministro de todos los elementos esenciales necesarios para

la transformacién de la sociedad agraria; b) el aumento de tecnologias de alto
coeficiente de mand de obra, segiin corresponda y, por consiguiente, mayores
posibilidades de empleo; y c) formacidn de administradores locales para que
desempefien eficazmente actividades tales como servicios de salud, educacidn,
transporte y otros servicios bésicos a nivel local, juntamente con el aumento
de los recursos para cubrir los costos de funcionamiento.

2. Aunque podrian determinarse algunas esferas definidas para la reforma
administrativa respecto de la estrategia del desarrollo para el decenio de 1980,
habrén de examinarse medidas més smplias para alcanzar los objetivos de desa-
rrollo una vez que la estrategia esté totalmente planeada. La Divisidn de
Administracién y Finanzas para el Desarrollo del Departamento de Cooperacidn
Técnica para el Desarrollo debe recopilar bigliografia sobre las experiencias
obtenidas en las dos esferas y establece la coordinacidn con instituciones
bilaterales y nacionales para la publicacién de un boletin informativo des-
tinado a informar acerca de las actividades mis recientes de todos los orga-
nismos en esa esfera.

3. Los expertos consideraron que merecian ser incluidas en la Estrategia
Internacional del Desarrollo para el decenio de 1980 las siguientes cuestiones:

Mejoramiento de la administracidn plblica, especialmente en las esferas
interesadas directamente en la planificacidén de la mano de obra y la
utilizacidn de los recursos humanos y solucidén de los problemas gque
plantea el &xodo intelectual;

Mejoramiento del rendimiento y aumento de la eficacis y contribucién
de las empresas del sector plblico a los esfuerzos nacionales para el
desarrollo;

Mejor movilizacidn y canalizacidn de las fuentes nacionales mediante
la financiacién del desarrollo;

Mejores normas para la gestidn financiera, la contabllldad y la com-
probacién de cuentas;

Fortalecimiento de las estructuras administrativas de las ramas del
gobierno que se ocupan de las relaciones econdmicas internacionales y
la ejecucién de programas en relacidn con el Nuevo Orden Econdmico
Internacional;
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Estudio de las consecuencias administrativas del regionalismo, pres-
tande especial atencidn a los problemss administrativos de los Estados
més pequedios;

Desarrollo administrativo para lograr una sociedad més equitativa y

un sistema de administracidn local mis fuerte gracias a la partici-
pacidn popular en los procesos de la gestién piiblica.

Cooperacidén técnica

y, Con respecto al aprovechamiento de la capacidad administrativa, las Naciones
Unidas, por intermedio de los programas de cooperacibén técnica, continuarian
asesorando a los paises en desarrollo para la institucionalizacidn de su reforma
administrativa y otras medidas que mejorarian sus sistemas administrativos. A
este respecto, se considerd necesario contar con criterios comunes que permi-~
tieran a los gobiernos coordinar y aprovechar mejor la multiplicidad de los
programas de asistencia técnica a su disposicifén. Los gobiernos de los paises
en desarrollo publicarian, en cooperacién con las Naciones Unidas, un boletin

de programas que presentarian las actividades de asistencia t€cnica de todas

las organizaciones participantes. Ello permitiria a los paises aprovechar

al médximo los servicios a su disposicidn, segiin conviniera a sus necesidades
reales. A nivel nacional se crearia un centro focal en los lugares donde no
existieran, para coordinar todas las actividades de asistencia t€cnica.

5. A nivel regional podria establecerse un sistema andlogo gue difundiera
las actividades de cada institucidén regional y coordinara esas actividades.
Las Naciones Unidas podrian ayudar a desarrollar una red para suministrar
informacién sobre las actividades de todas las organizaciones regionales inte-
resadas. El sistema de las Naciones Unidas y las organizaciones internacio-
nales también podrian ayudar a fomentar la cooperacidn técnica entre paises

en desarrollo y la autosuficiencia colectiva de esos paises.

/oo.




E/1980/20/4d4d.1
Espafiol
Pégina 34

XI. EL PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS EN MATERIA DE ADMINISTRACION
PUBLICA Y FINANZAS PARA EL DESARROLLO

1. El Programa de las Naciones Unidas en Materia de Administracién Plblica
v Finanzas para el Desarrollc fue analizado por el Consejo Econémico y Social
y por el Comité del Programa y de la Coordinacién (CPC) en 1978 y 1979. Este
anélisis se llevdé a cabo a la luz de las recomendaciones formuladas por la
Cuarta Reunién de Expertos, celebrada en 1977. Igualmente la Dependencia
Com@in de Inspeccidn realizd una evaluacidn del Programa en 1977 ¥y presentd

el informe correspondiente (E/1978/42) al CPC y a la Asamblea General.

2. Como parte de la reestructuracidn de los sectores econémico y social del
sistema de las Naciones Unidas, se incorpord el Programa en Materia de Adminis-
tracién Pdblica y Finanzas al nuevo Departamento de Cooperacidn Técnica para

el Desarrollo, con el propdsito entre otras cosas de acentusr la orientacidn
del Programa hacia le cooperacidn técnica.

3. De aqui en adelante el Programa se concentrard en ayudar directamente a los
paises en desarrollo a mejorar sus capacidades en materia de administracidén
piblica y finanzas. Los métodos generales para cumplir este objetivo conti-
nuarén siendo el suministro de asistencia técnica a los paises en desarrollo,
a solicitud de éstos. la capacitacibn de funcionarios nacionales en el extran-
jero en virtud del programa de becas; y la preparacidén de materiales de capa-
citacidén e investigacidn como forma de apoyo a los programas de cocperacidén
técnica, asi como la elaboracién de propuestas para los organismos legislativos.
-

Prioridades substantivas

4, Las solicitudes de los paises en desarrolloc determinan las prioridades
‘substantivas en materia de proyectos sobre el terreno. El programa de inves-
tigacién en la Sede de las Naciones Unidas se formuls también teniendo en

cuenta las necesidades cambiantes de los paises en desarrollo. No obstante,
dichas necesidades son extremadamente variadas y amplias, y los recursos limi-
tados de que se dispone en el programa de la Sede no son adecuados para solu~
cionar todos los problemas sustantivos. Por lo tanto, se hace necesario esta-
blecer las prioridades sobre las cuales debe concentrarse en el futuro el programa
de las Naciones Unidas.

5. Al examinar estas prioridades deben tomarse en cuenta los pronunciamientos
de las Naciones Unidas relativos al Nuevo Orden Econdmico Internacional, a la
Carta de Derechos y Deberes Econdmicos de los Estados, las decisiones sobre

las estrategias internacionales del desarrollo para el tercer decenio para

el desarrollo, y las decisiones y recomendaciones de importantes conferencias
mundiales sobre alimentos, poblacidn, desarrolloc rural y reforma agraria, dere-
chos humanos, etc., asi como las necesidades del desarrollo administrativo den-—
tro del marco de los programas de desarrollo nacional.

6. En los programas de desarrollo administrativo, puede ser conveniente con-
centrarse en los siguientes sectores: a) Sector piblico/empresas pblicas:
suministro de crecimiento acelerado; problemas de atencidn de personal en com-
paracién con las condiciones predominantes en la administracién piblica nacional;
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supervisidn y evaluacidn, y ejecucidn financiera, b) Administracién ptblica y
desarrollo institucional: nuevos modelos en materia de administracidn local
y de relaciones intergubernamentales para el desarrollo; problemas de des-
centralizacidén en actividades concretas y en esferas sectoriales; institucio-
nalizacién de la participacidén popular en el gobierno; coordinacién de las
politicas y la administracidn en los programas amplios para el desarrollo,
combinacidn apropiada de estrategias para el mejoramiento de la administra-
cibn y de la gestidn, y desarrollo institucional; arreglos regionales y sub-
regionales en materia de cooperacidn entre Estados pequefios para la adminis-
tracidén de funciones comunes; c) Personal y capacitacidén en el sector piiblico:
capacitacién y desarrollo de nuevos tipos de administradores plblicos y efecto
de sus actividades sobre el sistema de administracién ptblica, relaciones entre
la participacidn popular, la responsabilidad y el profesionalismo en la admi-
nistracién plblica; politicas y estrategias de promocidn de las perspectivas
de carrera; estrategias y técnicas de capacitacidén adecuadas para los paises
en desarrollo; incentivos y compensaciones para el personal; d) Presupuestacidn
piiblica y administracién financiera: normas de contabilidad y comprobacidn

de cuentas y reformas gque incluyar medidas para mantener la independencia de
las oficinas de comprobacidn de cuentas. reformas presupuestarias y funciones
de tesoreria; e) Investigacidn y andlisis: wvigilancia y evaluacién dentro

de la administracidn para el desarrollo; intercambio de informacidn a través
de instituciones y establecimientos de informacidén nacionales, regionales e
interregionales; estrategias de investigacidn y evaluacidn adecuadas para los
paises en desarrollo.

T. Un sector importante de tareas que el Programa de las Naciones Unidas en
Materia de Adminis*racién PUblica y Finanzas puede adoptar en forma priorita-
ria es el de analizar mediante programas de investigacién en la Sede de las
Naciones Unidas, las consecuencias que los programas internacionales vinculados
al Nueve Orden Econdmico Internacional y a la estrategia internacional del desa-
rrollo tienen para la administracidn plblica en el plano nacional y en rela-
cibén con la capacidad colectiva para valerse de medios propios que poséan los
paises en desarrollo. Puesto que el alcance de tales programas, relacionado

con su administracidn financiera o con el mecanismo administrativo, se extiende
sobre una serie de paises, es mejor que el andlisis de sus problemas sea llevado
a cabo por un organismo internacional como la Divisién de Administracién para
el Desarrollo. Este organismo deberia también encontrarse en condiciones de
suministrar la asistencia técnica necesaria a diversos paises, cuando sea pre-
ciso, para que adapten sus mecarismos administrativos con este objetivo, en
coordinacidén con las instituciones regionales.

8. La Divisién de Administracién para el Desarrollo deberia examinar también
las deliberaciones y recomendaciones de las diversas conferencias mundiales
estratégicas llevadas a cabo durante el decenio de 1970 con los auspicios de
las Naciones Unidas y sus organismos especializados, con miras a seleccionar
disposiciones en las que se ordene la adopcidn de medidas en la esfera de la
administracién y de las finanzas para el desarrollo.
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Modalidades de cooperacidn técnica
9. El Programa de las Naciones Unidas utiliza modalidades de cooperacidn téc-

nica entre las que se cuentan el suministro de expertos, los servicios de ase-
soramiento interregional, las becas y la preparacidén de material de capacitacidn.
In todas esta: actividades, los esfuerzos se han encaminado a la creacidn de
instituciones en el plano nacional, subregional y regional con el fin de maxi-
mizar la contribucidn de la cooperacidn técnica. Actualmente existen insti-
tuciones para el mejoramiento de la administracidn plblica en casi todos los
paises del mundo. En forme similar, han surgido instituciones regionales y
subregionales de administracidn para el desarrollo en Africa, Asia y América
Latina. La Quinta Reunidn hizo suyo el proyecto sobre el desarrollo de una

red gque es parte del programa de trabajo de la Divisidén para 1980-1981. Su
propésito es fortalecer las relaciones reciprocas entre las instituciones nacio-
nales e internacionales y celebrar acuerdos sobre las modalidades de accidn con-
junta para mejorar la administracidén pUblica y las finanzas para el desarrollo.

10. Hay otras dos decisiones de las Naciones Unidas que son también perti-
nentes para las futuras modalidades del Programa de Administracidén Pdblica.

Una de ellas es el creciente interés en la cooperacién técnica entre los paises
en desarrollo. La otra es la decisidn de la Asamblea General de convertir a

las comisiones regionales en centros importantes de desarrollo para sus res-
pectivas regiones, y, con ese propdsito, descentralizar los proyectos regionales
¥ subregionales de cooperacifn técnica localizéndolos en dichos centros. A la
luz de las necesidades cambiantes de los paises en desarrollo, por una parte,

y de las tendencias de la red internacional de ‘instituciones, por otra, resulta
obvio que debe otorgarse importancia a las nuevas modalidades de cooperacidn
técnica. La propuesta activacidn de la red es solamente una de dichas vias de
accidn para el futuro. Otras vias pueden incluir la asistencia por parte de las
organizaciones internacionales para ayudar a los paises en desarrollo a identifi-
car e iniciar proyectos de cooperacidn técnica entre si. La Quinta Reunidén sus-
cribié las nuevas modalidades sefialadas y recomendd que se brindaran recursos
suplementarios o se modificara la estructura de utilizacidn actual de los recur-
sos segin fuera necesario.

11. Al aplicar su.programa de apoyo a los programas de cooperacién técnica por
paises, la Divisién deberia concentrar sus esfuerzos en la resolucidén de pro-
blemas y en la aplicacidn directa de los servicios de los expertos a los pro-
blemas administrativos reales del pais de que se trate.

12. La Divisidén de Administracidn para el Desarrollo podris prestar asistencia
en el examen y evaluacidn de dichos esfuerzos en favor de la cooperacidn. A
continuacidén se indican las modalidades adicionales que se han identificado

en materia de cooperacidn técnica tanto en el plano nacional como regional:

Las instituciones regionales deberian aumentar su capacidad de a) ayudar
a los gobiernos nacionales en el disefio de solicitudes de proyectos

y b) intercambiar informacidn sobre la asistencia para el desarrollo

que se brinda a la regidn:
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En el plano internacional, el Departamento de Cooperacidn Técnica para
el Desarrollo deberia cumplir funciones de informacidn en relacidén

con las actividades de asistencia al desarrollo en la esfera de la
administracidn plblica;

Las Naciones Unidas deberian recopilar la experiencia comparada de los
peises en desarrollo con respecto a las actuales modalidades de coordi-
nacién de la asistencia técnica y convoecar una reunidn de expertos y
representacidn de organizaciones internacionales con el fin de formular
recomendaciones para establecer estructuras organizacionales viables

de coordinacién de la cooperacidén técnica;

Las Naciones Unidas y otras organizaciones internacionales deberian
brindar oportunidades a los posibles ejecutivos de los gobierncs nacio-
nales para que ocupen pasantias de naturaleza sustantiva a largo plazo
dentro de sus respectivas organizaciones;

Las Naciones Unidas deberian siministrrr liderarnso » orientacién

. . A, - .
er materia de promocidn de la.conperacidén tBcnica entre los paises en desa-
rrollo, en la esfera de la administracidn plblica y las finanzas;

Las Naciones Unidas deberian convocar una reunidn de lideres politicos
sobre las cuestiones y los problemas de la administracién plblica y las
finanzas para el desarrollo.
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Anexo I

PROGRAMA DE LA REUNION

Examen de los sectores de prioridad considerable en materia de administracidn
y finanzas plblicas

Estrategias para el mejoramiento de la administracidn y la gestidn

Administracidn y finanzas plblicas en la estrategia internacional del
desarrollo para el decenio de 1980

Medidas internacionales de apoyo

El programa de las Naciones Unidas en la administracién y finanzas plblicas
para el desarrollio.

Aprobacidn del informe
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W.N. Wamalwa
Director Ejecutivo de Chemelil Sugar Co.
Wairobi, Kenya

Philip Ward

Director de Servicios de Ultramar

Royal Institute of Public Administration
Londres, Reino Unido

Beatriz Wahrlich

Profesora ST

Escuela de Administracidn P@blica’ del Brasil
Ric de Janeiro, Brasil

Secretaria de.las Waciones Unidas

Comisidn Fcondmica para Africa: Sr. Alfred Bossou

Comisidn Econdmica para Asia y el Pacifico: Sr. A.M. Banerjee

Comisidn LEconémica para Asia Occidental: Sr. S. Kazemi

Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo: Sr. M. Tobin
Organizacidn de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial:

Sr. James S. Crooke

Organismos especializados

Organizacidn Internacional del Trabajo: Srta. Mariamme Nussbaumer

Organizacidn de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacidn: Sr. T.N. Saraf

Organizacidén de las Naciones Unidas para la Educacidn, la Ciencia
vy la Cultura: ©Sr. C.T. Huynh, Sr. M. Arsov

Organizacidn Mundial de la Salud: Sr. M. Segovia
Banco Mundial: Sr. Nimrod Raphaeli, Sr. Peter Wright

Fondo Monetario Internacional: Sr. R.0. Khalid, Sr. D.R. Khatkhate






