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Série de FEztudos Fspeciais

O presente trabalho & parte de uma série de publicacgdes con
tfnuas da Escola Interamericana de Administracfo Pdblica de Pundacgfo Getu—
“lio Vargas, e elaboradas pelos membros permanentes ou tempordrios de seu

corpo docente, bem como pelos narticipantes de seus curscs e apresentados
como trabalhos de estdgio. Bstas publicacdes, tém trés objetivos princi-
paigs (a) servir como informncio diddtica comvlementar pera seus cursos bd
sicos, (b) para utilizac¢lo por partc de orgnnizagdes e ceniros de estudo
e/ou pesquisa com intercésse nostas dreas, e (o) pors envio aos ex—-alunos
de seus cursos, como leitura de amnlizagfo ou complementagio do curso.

Os estudos prndem=se a2 quatro dreas principaiss: Administra-
¢do para o Desenvolvimento, Politica e Administragfio Tributdria, Politica
e Administragdo Aduvaneire e Administraglo de Projotos, que constituem  os
cursos bdsicos ministrados pela Escela, E impertan®e notar gue nio se tra
ta de trabalho definitivo, salvo excegles, Sio primeiras abordagens do te
mo, muites vezes em cordeter prolimiasny, como um estdglo que antecede umn
eventunl ampliac¢fo para fins de publicagio como monografia ou livro.

Os trabalhos sido reproduzidos na lingun original em que foi
escrito, sejam espanhol ou poriuzuds, e coustituem esZorges originais, Sua
reprodugiio - a nio ser peguencs trechos parn citaglo em frabalhes academi-
cos - & vetada, sem o prévie autorizacio da Diregis do Escola. Por eoutro
lodo, oS conceifos emitidos nesta série nio rofletem nccessiriamentc o po-
sicdo da Bscola com relagfo ao problom: troatado, e sim o do autor ou auto-
ICSe

Exemplares desta série, ou numeros adicionais do presente
trabalho, poderdo ser obtidos: através de solicitagldo escrita & Diregdo da
Escola Interamericans de Administragfio Publica.

Titulos jd Publicados

1 Estudo dos roegimens de trinsito adusnciro, admisso tom-
S 2
pordria ¢ exporiagio tempordria.

2 Consideracionces sobre ¢l impuesto ol potrimonio.

El empleo sistomdtico, de la programacidn, control y cva
luacidn en los scrvicios de fiscalizacidn,.

Lo

4 A integrag¢ic da Amnzonia e o ALAIC.:

5 Tratoamiento TMiscal de los lucros no distribuidos y capi-
talizacidon de reservilS.

6 Un estudo sobre presupuesto por programt.
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La ininterrumpida serie de fracasos que la planificacidn gu
bernamental ha estado experimentando en casi todos los pafses estd llevan-—
do a revisar con urgeﬁcla cste concepto, especialmente a partir del andli-
sis de los supuezt adnministrativos de ejecucidn y control y toman’> cn
cuenta la D081b111daa de utilizar sistcemas mds aVﬂDuados, Basdndose en la
cxpericncia del Brasil y en las caractoristicas de la administracidn pibli
ca en los paises subdesarrollados, cl prescntc trabajo efectta un andlisis
preliminar de las repercusiones operacional.s del concepto de planificacidn
integrada, aspecto quc conitinuamentoc sc doscuide o sc simplifica con oxce-
so cn la literaturn cspecinlizada,

1 - INTRODUCC ION

& Albvert Waterston, consultor del Banco Mundial on asuntos dc
B planifioaoidn gubernamontel, cxamine cn un exhavstivo trabajo de investigo
cidn la formulacidn y,cjeccucidn de plarnecs de desarrollo durantc la post —
gucrra cn 136 paiscs,” Partidario ontusinsta de la ideon del desarrollo pla
nificado, no logrd schalar cjemplo concreto alguno que pucdicse con31dorwr
gc un modelo de ¢éxito, Come cs natural,csto sucosidn significativa do
frustracionecs y fracoscs llevd o algunos cstudioses a rovisar sus opiniass
gobre la viabilidad del concepio de planificacidn gubcernamontal global. Ha
ciéndonos eco de esta proocupncidn, procuraremes- plartcar ol problema con
una perspectiva - distinite deo la que aplican habituclmentc los cconomistas y
administradorcs,

GRS
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Esa revisidn es diffcil de hacer, dados ¢l cntusiasmo ¢ i—
deallsmo con que los gobicrnos hicieron del conccpbo de planificacidn  un
nucvo mito administrativo, anhelo d¢ todo nucvo gobornante, materin obliga
torin deo todos loz programns de cositudio de las iscuclas de cconomia .y admi
nistracidn, y tema de un enorme torrente de libros, articulos y ensayos.
Ademds, al surgir una nueva categoric eccondmica, cl ideal dol desarrollo
socioccondmico, ambos conceptos sc unicron pare dar formo o un sistema de
aceion gubernamental, con su tocnologia correcspondicnte, cuyn viabilidad
cs para muchos estudiosos tan CVldCﬂvC, que ponerla cn duda sucna a here=—
jia econdmica y administrativa.
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En rcalidad, nadic pucde objetar cn concicncin las potcnclu
lidades y ventajas de la 1dou dc accidn planlflcada, cualquiera re: su no~
turaleza o radio de aplicacidn. IEn lo que toca o los planex globales de

. e 2 .

. VATERSTON, Albert. Planificacidn dcl dosarrollos lecciones de la expe-

riencia. ¥énioco, Fondo de Culturn Econdmica, 1969.




desarrollo, ya han gquedndo atrds los reservas éiic
la idea de la planificacidn como instrumento socie e}
fectos totalitarios, No so trata de poner em duda aqui 1
g connotacionc i
esquemas necesarios para inprimirle dinomismno.
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o ~La omisidn d¢ estc andlisis, quo Uolrla llova¢ o un ecuacio
namicnto parcial del problema, causd y sigue causando en todos los paisd:
unw-pornicios simplificacion dc lo quo sc-nccesito para administrar. efec-
tivamente un'meennismo de planificacidn, programccidn y control que permi-
ta perfeccionar lo planificacidn del perfodo subsiguicnte. Si no se solu~
ciona este problema operacional, o por lo menos, si no sc lo considera eon
términos cientificos, la planificacidn no pasard nunca nds alld del terre-
no conceptual, Y si sdlo tomn la forma de docuwﬁntos, tendra valor dnica=-
mente camo ejercicio gimndstico o malabarismo todrico de los economistas,
Lo muy poco que se ha cscrito sobre cjecucidn de planecs de desarrollo ge
limita o senalar el problema urgentc que dsta plantca on los paises subde-

sarrollados, y ticnde a trotarle como un conjunmto supucstamcnte coherente
de politicas ccondmicas y fiscales claboradas para alcanzar las netas y ob
Jjotivos del plan, Aln no sc ha propucsio ninguna tcoria integral para ana
lizar las diversas ranificacioncs de 105 problenas admiﬂl.trat ivos rclacig
nados con la aplicacidn dc csas politicas,; y evaluar de moncra continunda

&

su cfecto global on cl.logro do los ob;om“vos provistos, ni para éstable -
cer sistemas dindmicos de cjecucidn cn un nmedio socioccon gﬂlco fragnontado
por fuerzas politicas y afecctado por evoliucidn acclerad

ital

2.- EVALUAFIOH?S TRADICIONALES DE LA PLANIFICACIUY GUBERNAMENTAL

Las teontativag de evaluar criticancentc laos oxﬁerlonolns de
planificacidn gubernancntal sc hd“-u”?uULdO %radioiop alncnte cen dos posi~—
cionecs diferentes, conforme provengan de cconomistas o de administradores
con visidn gencralista. EBgte polarizacidn .critica cs universaI, En cl
Brasil, ninguno ‘de los planos presontados, desde ol antiguo Plan de Obras
vy Equipamicnto al actunl Programe Estratégico de Desarrollo, cscapd o cste
fucgo cruzado., Conveondrd resumir las dos Doslcloqcﬁ'nntos de pasar a  un
torcer punto de vista analfticos ' ’

2,1 - Los obscrvaciones criticas de los écono mistas s¢ rofiecren principal-
necnte al contenido de los pl?“"“ como b 10‘.

£ EUSTACE P.C,, Fernando. The.implemeontction of industrinl developmont
- programmes using critical-path rcnwo;k theory., Inforne nil i49—63,
30 de junio’'de: L%u), (o inddito). - Estc documento fue prescntado

por ¢l Centro de Desarrollo quusﬁrlz; de Ins Nocionecs Uhld as enmgl

Sinposio de ovaluacidn .de prOJoc cos 1nduutr_uloo reo 1lzudo er Prﬁga
e octubre-de’ 1965,» : ' P -
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: Se discute su validez aduciendo carcncia do sistenas csto—-
difsticos satisfactorios, limitaciones de las técnicas dc proyeccidn ccond-
mica, subjetividad de los criterios para fijar el orden de prioridad de pro
blemas y proycctos, citc. Esta cs la visidn critica mds corricnte, y  hay
abundante documcntacidn sobrc clla cn la bibliograxla cspocializade brasi-
lefia. Pero csta visidn cs bastante parcial, pues ticnde a anzlizar los plg
nes cn sus aspectos norriativos de dl&gﬂOothO, ‘proyeccidn y fijacidn - de
polfticas ccondmicas, rclegando-a scgundo plano (u olvidaexndo por complcto)
sus connotaciones onoraclonulcs. In sintesis sc hipertrofis le dimcnsidn
ccondmica del plan, pucs sc cstima do partida qué los problemis “econdmicos
del plencemiento condicionan todos los demds y que al rosgolverlos 8¢ re-
suelvan todos los problemas del sistomn. Mds adclantc volveremos sobre las
repercusiones de csta posicidn. :

2,2 - Menos frecuente que el mtorior es ¢l csquemn critico do los adminis
tradores que, con un enfoquec mds estrucutural, aceptan la idea tradicional
de planificacidn y destacan constantemcntce la nccesidad de imprimir dina
mismo a las cstructuras arcaicas de la administracidn pdblica, Esta ncece—~
sidad pasa a consilerarsc un requisito previo para climinar la distancia
que media entre la formulacidn y lacjccucidn del plan, y las limitacioncs
adninistrativas sc considcran obstdculos que deben scor climinados o gosla-

-

yados si restringen la vicbilided de la planificacidn gubernan nental.

AsT, cn los movimicntos periddicoz de reforma administrati-
va alempre hay clmnor, por la modernizacidn dct pfuccoo DT‘JOpuCoturlo la
consolidacidn del sistona de promocidn por rélltoﬂﬁ ol aninoramionto de-la
contralizacidn y dc la concentracidn, el cstablccinionto de un sistema de
coordinacidén interministerial y de unidades descontralizades, una mejor @
signacién de responsabilidedes, etc. Ahora biocn, cuiles son las limita ——
ciones y wepercusiones de cste esquema criticoy; que ningidn tdcnico en adni
nistracidn podria objotar? Rosiden cn quc cste osquena no hace mds que co-
numerar puntos ncurdlgicos para cl funcionamicnto de la nzqulnarla adninis
trativa dentro de sus moldes tradicionales y con ¢l fi alcanzar sus ob‘
jetivos normales, BSon rcquisitos previos indispensa bles para que los sig
tomas adninistrativos socan viables, y, como vorcmos mds adelanto, cn vor-—
dad tiencn poco que ver con ¢l dinamismo de un cl stena efectivo de planifi

CuCldn ﬂubernancntar

5 Un torccr enfoque, ‘incipicente atr pero mds ‘promisorio, oS
la concepcldn de la planificacidn guberrnamental sobre la base-del concepto
de sistemas,  Surgirian asi caracteristicas que compondrian sistemas dec de
sarrollo sq01oecon6mlco,.de modo que la ewvaluacidn de la capacidad wdnlnls

Rl
il

Véase, por cjomplo, Albort Waterston, op.cit., capitulo VIII, donde  se
anclizan las limitaciones-de la adninistracidn. pdblica de los '~ paises
subdesarrollados como wno de los factores principales del fracaso de
la planificacién gubcrnamcntal, = Asf, lo mecdnica de la planificacidn
sc.conviertc en un nucvo pordnetro pora los 1pcontos de refornma. udnl -
nistrativa,




|

|
I
fik
it

~10-

trativa podria hacerse en funcidn de dichas caracterwsblous. En otras pa-
labrus, partir del concepto de sistemas es una manera de ordenar un gran
numero de elementos interrelacionados en forma complejas con el fin de su~
ministrar un esquema coheronité capaz de mostrar las rclaciones generales
del mundo empirico como um todo unitario. A4si, cada sistemo abarca un con
jmto de elementos o componentos identificabless estos clementos se inte—
rrclacionan dentro de patrdn determinado o previsibles esta a8 interrela=-
ciones ticnen conseoucnclas que & su vez también tienon consccucncias sub-
siguientos (incluso- un conjunto futuro de inmterrelacionos ), y los conjun-
tos de conseccuencias afectan al fun01onamlcnto del sistemn.4 EI enfoque
de los sistemas puede utilizarsc en Aifercntes niveles y con diferontes ob
Jetivosi su uso es mds comin cn la investigacidn operacional, donde se a-

plica o unidados microccondmicas, como cmpresas O proyecios. No obstante,

nos interesa cspecialmentc la crccicnte aplicacidn de cstc cnfoque a los
problemas cmpiricos de 1la admlnlstr@clon cn genecral y de la planlflcacldn
en nart10u1ar.5

Los dos primeros cnfoquos indudablemente son vdlidos y dti-
les. El primero - la visidn ccondnmica de la planificacidn - plantea el

problema on términos cada vez mfs refinados desde el punto de vista cienti

flco, al irsc porfcccionando los criterios dec andlisis mocroccondmico v
cn especial los instrumentos cconométricos. Por lo demds, ontrc iniciati-
vas separadas por plazos relativamente cortos, como el Plan SAITE y el
PAEG, se observa un progreso técnico evidente cn su calidad de instrumen=—

tos para fijar directrices ccondmicas y ponderar prioridades, lo que refle .

jo un crecicnte perfeccionamicnio de nucstros cconomisins. EL mismo avan—

ce sc comprucha ante el problema de la cvaluacion administrativa. Las cri

ticas a la infracstructura y al marco orgdnico son mds maduras, van acompa
nodas de mayor conocimicnto tedrico de loz problemas udm1a1strat1voa, y lo

que es igunlmentc importante, mucstran wna comprensidn gradual d¢ las repe

tidas lecciones que han ido dejando log sucesivos intentos de reformos ad—
ministrativas, rcorganizacioncs y abgor01oneu de nucvos mnétodos y sistema
de trabajos.. . : A - -

: Sin embargo, cs indisponsdble tonor prcoonto guc esos dos
esquemas y posicionmos criticas son esencialmente parcianles, o condiucentes
o una interprctocidn simplificada ¢ ingenuo de las repercusionecs operacio=
noleos de un sistema de planificacidn. En consccuencia, la instituclonali-

zacidn de la planificacidn -gubcernamontal tamblon sce ha hecho sobre Pascs
31mp11ficadas. En otras polabras, los plancs de.desarrollo sc’. establecen
cxclusiva o fundamentalmente en funcidn ‘de diagndstices,  proyecciones cco-

4

.

~ Katz, Saul. A methodological notec on appraising administrative capabili-

1

ty for development. Univeorsidad Plbbsburg, junio de 1968 mineogre.

2 Véasc cspecinlmente, Gross Bprtram, The administration of cconomic deve-
lopment planming, principles and fallaeics, Nuewa York, 1966, Naciones
- Unidas, y Saul Katz; A system approach to development admlnﬂStr“tlon.
Papers in comparative public administration, Special Sorlos n? 6, TWos -
hington, ASPA, 1965,

ndmicas e indicacioncs de prioridades entre sectores y proycctos, y su in-

g
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fraestructura se iguala a una mdquina burocrdtica normal con pequehas N
eventuales reorganizaciones, Qué efectos tiene una situacidn asi?

Al comienzo sucle olv1uarse que la planificacidn es un pro-
ceso dlnémlco continuo gue no puede desligarse de la cjecucidn, por lo que
surge una dicotomia cspeoialmentc ncfasta porgue descstima los. mecanismos
correctivos inhércentes a cualquier sistema de accidn, como sc verd luego
con mds detalles, Por ol momento cs csencial Ia siguicntc comprobacidnisi
incorporamos a la idea de plan de accidn la connotacidn de un sistema de
accidn gubernamental (y cs sicmpre cso lo . que so bupo@), lo gue so precten—
de obtcner no.es una simple definicidn de objetives unida a la cuantifica-
cidn dc proyecciones scctoriales y econométricas, al delincamicnto de una
ostrategia politica, a la fijacidn doc umo politice de gobierno, al ecstudio
de los recursos nccesarios para cada scctor, a la csitimacidn de ingresos,a
la identificacidn de proycctos scctorlnlos. Es mucho mds que eso. Por lo
tanto, hay que incorporar ovros pardmetros, adonas de los pardmetros norma
tivos de cardcter econdmico, para gue el sistcma de planificacidén y - con-
trol sca operativo. Lo ovaluacidn de la viabilidad del plancamicnto guber

.namental partiendo de sus limitaciones administrativas debe hacerse tenien
do en cuenta los rcquisitos operacionnles del sistema de planificacidn ¥y
control., ' '

L DR i

Uno de los pocos autorcs gue s¢ hen ocupado de los proble-
mas de ejecucidn de los plancs es Eustace P.C. Fernnndo, del Massachussects
Institute of Technology. Dice Fermandos

"Wi giquiera ¢l estudio minucioso de cstos mismos planes

pormenorizados de desarrollo revela en qué formo sc iniciard y sostendrd .
el proceso dindmico y complcjo de la cjecucidn del plon, tanto durante su
vigencia como al aplicar planos subsiguicntes, sobre uno bhase continua,alio
a afio, mes a mes, y hasta semana a semenn., Por comsiguicentc, ¢l autor es-
timague los plancs de desarrollo no tratan el proceso de planificacidn,rro
gramocidn y ejecucidn como dindmico y continuo., Por lo demds sc han escri
to docenas de voldmencs sobre la teoria del desarrollo eccondmico y su apli
cacidn en los paiscs con vias de dcsarrollo, pero on .cambio, eg casl imposi
ble encontrar obras gque sc refieran: la OJoouc1dn de los plancs de desa=—
rrollo."

e
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3 - EL CONTENIDO OPERACIONAL DE I10S SISTEMAS DE PLANTHICACTION

ki
§
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La instiﬁucionaliZacidn del planeamiento en nivel ministeri
al y con un. poder politico que hizo calificar a su titular de superminis -~
tro indiscutible - especialmente a partin del gobierno de Castelo Brerso -~
tuvo un fundamento 1ldgico inatacables la necesidad de capacitar la maguing
ria federal para optimizar la apllcacwon de sus recursos y acelerar asi el
proceso de desarrollo .sociloecondmico. Estd implfcito aqui el concepto - de
Estado como agente eminentemente activo, on la hipdtesis de que su actua—

&

Bustoce P.C.,, Fernondo, opPs cit., pdge.. 2.
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cidn ha de elevar el indice de crecimiento ccon 61100 con un ritmo mds rdpl
do que .81 no hay esfuerzos. conscientcs, o lo gue s quizd mas importantoe,

disciplinados, en csc scntido, Si cs asi, dcbemos. dar un paso mdss para

que ¢l aparato gubernamental pueda sor agonto activo del proceso; es precl
80 concentrar cn cl sistoma de nlaflflcaold un conjunto de decisiones fun
damentaless dicho sistemn deberd cncargarse necesariamente de corregir las
posibles distorsioncs sccioriales o globales on la vida ccondmica del ‘pa-
Is:, Las repercusioncs adminigtrativas y opcracionales de un sistemo de
esc orden son inicialmente los siguien tes

(o]

a) Un sistema intcgrado de planificacidn no sdlo nccesita i
dentificar y programar cn tdérminos fisicos y financieros cada umo do ‘los
proycctos gubernamcnialos, "sino quc también ticnc la farca primordial de
intograr ostos proycctos para optimizar cl uso do los rccursos, Lo progra
macidn en ol nivel de los proycctos puade cncomendarsce o la administracidn
sectorial correspondiento, pero la descripcidn do los factores tlempo, ‘cos
to ¥ comportamiento deben formar parte, incluso en sus lineas generales,
del sistema global de planificacidn, y deben cannlizarse hacia un punto £5-

cal de decisidn, que en este caso es cl orgonisno .central de planificacidn.
. 8in estas especificacioncs faltarfan los pardmetros nccesarios pana compa-—
rar las previsiones con los resultados, y por oxtensidn, no habria control
ni replanificacidn.

b) Es preociso incorporar al sistemc de plonificacidn wi sub
sistoma de informacidn concaminodo al conmirol, y csiablecer OTOLDLSWOQ que
observen lao marcha de los proyectos cn susg ﬂﬁfov‘""cs dimensiones \tlompo,
costo, ctca,), que . comparcn lo realizndo con lo previsio ¥ que informen .a
los centros de decisidn (uno o varios organismos oonrrulcs de planifica —
cidn) para que estos cfectdon las debidas cor soiones. Bl modelo ciberné~
tico de retro informeocidn ( foed- hack) es inborenic q1 concep pto del Bstado
como- agentc activo de los acontocimentos.

¢ Istas dos connotacioncg overa vcionales configuron un modelo,
aunquo burdo, gue. pornmite -una nejor ewluocidn critico de los procesos vi-
gentos de planificocidn, Hanto en lo referentc el contenido de los plancs
como a sus sistemas administrativos., Lo que'primcro s ¢ comprucha e€s, que
ninguno de los planes cla borﬁdos hasto ahora on ¢l Hrasil sirve como pard-
metro o patrdn parc hacer wne comparacidn continun con lo rcalizado, salvo
en términos oxtremedamonto vagos. “ Dichos plancs no hon sido un instrumen-
to operacional capaz dec fundamonitar decisiones corrcctioras del proceso.Tra
tarcmnos este punto mds adelante.

En sesundo lugar, sc m:)“wru.c,.M que nunu@'gn 1nteito cstable
, ccr con e8e objoto un subsistema de infornacidn sobre 1ps resultados, ni
f hubo ‘condiciones propicias para hocerlo. Cabqg_ destecar que eésc subsistoma
i es CU&lltn%lVLmOhtO diferente de los si stemas similoarcs vigentes en lo ac~
tual ostructura administrative brasilcfia. Como sc dijo, entes, no sc pucde
alcanzar o través doc refornas: oS un mecanismo novisimo que debe crearsc '
conforne a un nucvo conccepto administrativo, con rcpercursioncs inmediatos
on otros sistemas administrotivos gubernamentales. .51 cse mecanismo - 1o
funciona, aunguc sco on forma incipicnte, el aparato gubernamental eviden—

|
|
|
|
i
|
|
|
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tomente no pucde tomar decisiones corrcctoras, ni perfeccicnar la programa
cion de los periodos siguientes, es decir, la planifieacidén se conviorie
en un-gesto ﬂubernumenm 11 mds que en una realidad operativo.

Do cstas dos comsidercciones sc desprende gue, si éstos son
los rcqulsltos isicos purﬂ cualquicr sistema rids ambiciosos de planifica-
cldn gubcrnamental, los biernos ticnen ante si una de las, pruebas mds ar
duas de eficacia admlnls rntlv gue pucde confrontar un aparato burocrdti-
cos- Al respocto. cabe hacor dos observancioncs. Primero, ¢l ostablecimion
to de un sistemn de planificacidn, programacidn y control de roalizaciones

conplejas planuca enornes dificultades prdcticas, incluso para las institu
cionos privadas bicn orgonizadas, quec habitualmente cetdn libres de  mu~-
chas de las limitacioncs operacionales del scctor publico. Scgundo, para
cstallecer un sistomn capaz de satisfacor, dentro de patrones aceptables;
los requisitos operacionales de una Onﬁluud de la dimensidn de nuestro Go-
bicrno Federal, arin no sc hn logrado defizmir ni probar la instrumentacidn
tecnoldgica indispensable, que nccesariancate deberd hasarse en ¢l uso de
conputadoras. ' : '

Para analizar nds a fondo las connotacioncs administrativas
de la planificacidn es preciso idear un modclo que ilustre cl funcionamien
to de un sistomn de esa indole, y particnlo de 81, cxaninar los requ1s1too

.operacionalcs de una adninistracidn fronte a proycctos cspecificos. Ten-

dremos asi los clomontos para apreciar de manera mds rcalista los aspectos
administretivos del sistema, y una tasc mds scgura para valernos de la . ox-—
pericncia brasilehia on planificacidn gubernamentol, y para comprender mejor
sus limitaciones y obstdculos,

"4 - TN MODELO DE SISTEMA INTEGRADO DE PLANIFICACT GLOBAL

Del concepto mds avanzado de planificacidn gubernamential de
riva el supuesto de gquc un sistoma centralizado tiene la tarca de actuar
como administrador de proyoceos mulitiples, con lo cual las connotaciones
del término administracidn sc reducen a losmdfs simpless que el Gobierno
cucnte con un conjunto de informaciones gonerales que lc permitan tomar de
cisiones corroctivas expreosadas también en lineas gencrales, y que csas in
formaciones sean parte de los insumos_nocesariosapdra los plancs siguien-
tes, Sin esto, como vimos, es ilusorio hablar de un sistein de planifica~-
cidns Dentro de cstc osqueme, ol grdfico I propone un modelo de sistemas”
para un mecanismo integrado de planificacidn y control, de alcance global.
BEsteCmodelo tienc importancia en la medida c¢n que beriitc conmocer mejor el
papel de los pardmetros de control v de los mecanismos correctores, y cong
tituye un intonto de adaptor o la planifisacidn guborn@mcniul global los
conceptos integroados de plﬁnlIlCﬂClon Vi control cn cl m.rco de la tcoria
dc 1os s1stemas.

El grafico
mulacidn y oaycu016n de lo
de un todo orgdnicos asimi

-

Io _ZL‘)OI"C un ..LOdGlO quc procura integrar la for-
s plancs globalcs como ctapas interdependientes
smo, trate de_loc alizar on ese sistemn la inci-

I_J.
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dencia de los clementos politicos, ccondnices v administrativos del proce~"?
S0, y de doterninar los componentos del -meenismo guc controla la ejocuoién.
Este modelo es. bastante fdcil de compronder. EL organismo contral buou
dose on lo polftica de desarrollo dol gobierno, clabera ol plon global s
bre la basc do diagndsticos, proyecciones;c upec1*1,h01onco'de proycctos j
programas, otc., proveniontos de las unidades scctoriales; éstas) a su vez,
reflelan las directrices y politicas sectoriales (do cstlﬂuloo, do desesti
-mulos, de fijacidén de prioridedes, c%c.). ILos aspectos polfticos del pro-
geso. tienen mucho influjo cn: csa interrelacidn de los organismos centrales
¥y sectoriales con la fijocidn do dirctrices. IHny interaccidn entre 1o
‘econdnmico y lo -politico, que 11egan a COULuﬂleu en 1os problemas de la
programacidn. econdnicn scctorial. En lIineas burdas, dsta os la ctapa pre-—
llnlnur de la formulecidn de la planificacidn subernamental global, y cons
ituye motivo de preocupacidn y estudio pura los ccononistas, pues cn clla
tlopden a centrarse las discusiones sobre ol temd. Un campo que comdnhmen—
te sc ha descuidado cos cl de las repercusiones operacionales de la dimen —
8idn adninistrativa; pues sc ticnde o deoscstimar ol hecho de quo la plani-
ficacidn gubernamental sdlo puede hacorse viable a través de la- especifica
cidn y administracidn dec proycctos.

Esto no aparcce con claridad on el nodelo adopitado., El plan
lobul v los plance sectoriales describen les. insumos nccesarios parc acti
var los.programes y proyoctos (recursos presupues Starios, Tecursos oxtraor-—
dinarios, incentivos fiscales, apoyo polftico, cte.), quovcjocutarim las
unidades scctorinles (ministorios, organisnos
ctce)es El control fisico, financicro y t&
su control institucional, corresponde a la
tidad que represente en csc nivel al organis: ¥
éstas comparan los rosultados con los pardmevsros cgtablecidos cn el plan
(Llazos, costos y otrag u3001f10a01onc") vara cada sector, programa o pro
yecto, y sobrec osa basc entren cn accidn dos noccanismos que influyen cn
las decisiones posteriorcs: cl primero sc traducc cn acciones corrcctoras
sobrc los 1nuumoa (1nor cuiento de TOCUrS0S , suspensidn de asignacionos, Oo- .o
dlflca01on de 1qccnu1vos fiscales, ctc.)yy el scpundo en informacidn que
pcrmltalperfeQ01onur la gl nlflcaCﬂon, en cl nivol del organismo central,

desceontraliza 103 o autd
cnioo de 1o gjecucidng asi comno
It i los sccvori nios o a

o . La planificacidn ~dbc rnancntal "1o~w_, por consiguion te, sc
acc mds concreta ol cg tmblecor'o L« i stoma dg !leHlS*TaClOPAQO Proyec=—
tos mdiltiples, ‘de modo que ol andlisis proliminar del es tablecimiento - de
un sistemn d¢ esa Tndolc os ol pr1nc11u1 objotivo del pr sente trabajos En
tregar uh~mecanisno corrector CflCﬂu a las. unjduhos contral ¥y oOCuOT‘a'GS
es la Unica estrategia que hard wviable cl sistemas en caso contrario,. nos
cncontrarcmos ante un sistomn desconurolguo o ante la situncidn incdémoda
(casi normal en la gron mayoria de los paiscs .que se dicen sujetos a una
adninistracidn plan1flcada) dc tener una burocra01a que no pasa de ser tos
timonio pasivo de los resultados alcatorios dol plan,,

|

AsT, para juzgar la eficicncia do los sistomas do pl%nlflca
cién gubernamental hay que pasar del examen de su dimensidn. politica (qug
tiende a confundirse con la fijacidn de dircctrices nacroeoonomlcao) y 4
las vicisitudes msunles y pog€ibles de la programcidn econdmica scectorial,
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a w examen de la disponibillidad y eficaeia institucional de un sistema de
e ro

corrececidn que, a través de la observacidn 1_ rfsul dos concretos y de la
accidén correctora basada on la comparacidn con los pardmetros idéales o eg
perados, trensforma cl sistema on una. rea llazd operacional, y no cn unsg,

ficcidn econdmica y adminis+trativa, Conforme con ostec raciocinio, el and-
lisis de la dimensidn administrativa de la planificacidn pucede traducirse
en el ecxamen de. los requisitos opera clonplos de wn sistema de. plonifico=———
cién y control, o on una apreciacidn mds rcalista de las repercusiones de
un sistomd de administracidn e integracidn .de proycctos miltiples,

Voremos cufles son esos requisitos, para evaluar posterior-
mente las ragones del fracaso de la planificacidn subernamentol en  tantos
paises, y proycctar las dificultades 'y restricelones pora la viabilidad jole
toencinl de ese sistoma.

5 = REQUISTTOS DE Uil SISTEMA DE ADMINISTRACION DE PROYECTOS

. En la introduceidn al volumen IT del Programa Estratésico -
de Desarrollo encontr:rros la siguionte declaracidn de intencioness ‘

”I@s evaluaciones de los resultados ... sSe hardn prin-
cipalnente mediante la rovisidn continua y el seguil-—
nicnto de la cjecucidn de las Meotas Estratégicas ee..
asi como de los programas y Proyccios con mayow prio~
rided incluidos en los voldmcncs sectoriales de este
plan. Aflo a aflo sc¢ procederd o cfectuar un balance
do log resultados paro asegurar la ejecucidn adecuada
de 1c nrorTuma01on ooatgnlﬂa, cn sintesis, en los 20

El punto 5 del ‘Arca Estratégice VIL, que busca explicar las.
"1fneas de necidn y medidas importantes" para "ol aumento de la eflclen—
cia del scctor Dﬁbllco: reforma administrativa', contienc una liste de se-
is providencias nccesarias poara 1“ "consolidacidn y perfeceionomiento de
los sistemas de planificacidn, presupuesto y nrosramucldn flnancelra"° de
ellas destacamos las dps siguientoess

a) pormenorizacidén de los planes, programas y Pproycctos que

tienen prioridad, y

b) seguiniecnto de los programas y proyectos en sus aspectos
fisicos y financierns, .

Para hacer ese balance de resultauou, en diciembre de 1968
se aprobd oficialmento un sistema de seguimiento global del programa estrd
tégico de désarrollo que, utilizando la nisma ﬁermlnolo“iu del documento,
tiene por objoto seguir de cerca la ejecucidn de la estrategic general de
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desarrollo y del uso integrado de 105 instrumentos dc.accidn. En = otras
pelabras, por prlmcr ver cn ¢l pols hubo prcoocumpacidn Dor estallcecer e}
cl plano feleoral wn mecanismo de Tetroinformacidn sobre rosulitados que dic
sc al organismo. conf al de planifiecacidn una visidsun. continun. de lo roali-
mdo, ¥ guc le pormiticsc modificar programas o corrcsir deficioncics, EL
sistema fuc concehido on- términos hastontc sinpless los sccretarios gohorg
les de los diversos Hinisterios y los presidentes de . orgonismos conviarion
informes trimestrales (o fines: de uor17, julioc, octubre y ocnero) ccerca

del funcionamiecento Gcncral dc cadn drea ol Preosidonte de la Comisidn - do
Coordinacidén deol Plancamiento y Presupucsto vy al Superintendente del Ins-
tituto de Pesquisa Econdmico-Social nplicada (IPEA),  Ios informacioncs ro
lativas al sceguinicnto de los aspectos finnnecicros incluyen los gastos to-
tales del organismo on cl trimestrc y los acumulativos del ailoy la distri-
bucidn de los gastos totales del trimestre, tombidn,ncunulados por sho,por
proyecto o actividad; los rccursos totales utilizados paro costcar los

stos por fuentos de rcoaraos, v los nstos por sus clementos.

l—f '

2

El seguimionto fisico y goncrel, por
hacc o través de los Crupos de Seguiniento congtituidos por el Dcereto
63.280/68, que cntrogan informes con los siguicnios dotoss o) evelucidn &e
neral de los programas y subprogramas (gastos qlebales, objctivos fisicos

b’ 9
v generales alcanzados, nucvos instruncntos do sceidn cstoblecilos, refor-
mulacidn de politicas reor,(nlza01ones ins leblO““lOm principales nedi-
3 & 5
das adoptadas, problemas de cjecucidn planteades s) v b) cvolucidn general
de los  proycctos quc ticnen prioridad (scguimicnto f nanceiro, fisico - ¥
zencral de los proycctos principales). HNo oxisten formilarios ospeciales
o uniformes para estc scouimiento fisico, que sc hayoin: elbborado o adapty
do considerando las peculicridades y- requerinicntos de cado zonte
L Y -

aleclo 2l financiero, sc
i cl

“Pogiblenmeonte éstn sca la primers teontative de instituciona=
lizor un mecanismo administrativo con. lo intoncidn de informor trimestral-
mente o los drgonos do decisidn del Gobierno accrea de la cvolucidn de cada
programs o proyecto; sc ha llepodo asi a establecer un osguema do control
incorporado ol sistem: de ploanificacidn gubernamenial., Es ncccsario ho—
cor una ovaluacidn critica-de la cficacia-dc este necanismo como instrumen
to de control rcal, considerando. lo tecnologfo adepted: pora cdministror y
controlar la evelucidn deo proycctoes aislados o miliiplos, y la capacidad
de suninisiror efectivamentie a-las csferas d¢ deeisidn las informaciones
nccesarias para corresir las distorsioncs ‘obs crvadas .

-

: : En Wliimo andlisis, habria quc dcterminar cudl serio la tcc
nologia ideal para dor dinamismo potoncial ol proceso dc decisidn inhorentoe
al conccpto de planificacidne

Como puntc de partida, tomemos lo tarca de planificar, pro-—

T.Dato' oxfr%idos.dcl ﬁrorraéa de trabajo de lo rounidn de. la -Comisidn
"~ ‘de Coordinacién del Planeamionto y Prosupucsio, rcallduda ol 16 do
diciembre dec 1968. (Wotas: lﬂbdltum, P 1y sS.)
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gramar y controlar un proyccto complejo unico, cn forme minuciosa y con la
oficicncia necesaria parn su scguimicnto, rovisidn y correccidns es' decir,
que ¢l Gobicrno sc rropongn scguir fisice y financicraonmente un sclo proye-—
cto complejo, con rigor minimo que hagn viables la reoprosromacida y la ro-
planificacidn, Como vimos, osto cs indisponmsableo, ya quc rosulta ilusorio
hablar de planificacidén sin hoblar & la ves de control o dc reajuste del
proceso a los pardmetros doscatlos o csporados. .

Diez ofios atrds, antes de lo aparicidn de sistemns basados
en diagramnacioncs (PEET/tionpo, PERT/costo, CPM y otras varincioncs mds o
vanzadas), y do que se resolvicson problemas de procesamicanto de datos, el
administrador de un proyccto no disponfa de inctrumentos mds dindmicos que
simples cronogramos dc barras y controles contobles y nresupucstarios bas-
tante formalos., Es importante destocar que el ostoblceimionto de estos |
sistomas mds dindmicos ho-oncontredo barreras y limitnciones intituciona-—
les extremademonte sorias. Incluso las grandes cmprosas cstadounidenscs
s6lo ahora estdn comonzoanlo ¢ confiar on su aplicocidn; incluso on ontida-
des tan racionalizcdas como el Departamento de Defcnsa. :

En el Brosil no hay ningin ejemplo concreto de proyccto com
plejo que se haye plancado y programado ¥ cuyacjecucidn fisica y financic-
ra sc hoyae controlado con rifor cienmtffico aceptable., Il acatamiento do
plazos y costos ha sido obra dc adninistradores o cquipos administrativos
idéncos mucho mds quc rosultado dgl estallecimicnio de un-'sistemn adminisz-
trativo integrado con ese objeto. Esto podric dcmostrarse fdcilmente
considerando, por ejemplo, la aplicacidn retroactive de un instrumento co-
mo ¢l Status Index porc evoluar los resultados de proycectos especificos en
el Brasil, incluso eén el scchtor privadeo o paraestatale o

Las razones son nds bicn ambiontalest los sistomas cfecti -
vos d¢ programacidn y control ticnen tantes exigoncias,; que sélo pucdon pre
tender utilizarlos las orsenizaciones altamente rocionnlizades y eficien—
tes. En medios subdesarrollodos se ticnde a considerar los. cronogramas do
barras como motivo de orgullo y sindnimo de preocupacidn por el problema
de planerniento y controls pero cn verdad ticnen poco sirmificaco, excepto
ante proycctos simplos y criterios do serpimiontos burdos y superficiales.

8

El Instituto de Desarrollo Econdmico del Ionco Internacionnl de Reconse
truccidn y Fomento hizo un estulio de la capacidad de los paises para
ejecutar proyectos ajustdndose a plazos y costos prefijados, Salvo ’
‘en el scetor cnorgético, el Brasil es uno dec los -paises con  Indices
de eficacin mis bojos. - (Informacidn obtenide on ontrovista personal
roalizada por ol autor).

El Stotus Indox os una tdcnica para corrolacionar la ejecucidn fisica y
el costo roal de un proyeccto con cl plan provisto., Véase, Baumgartner,
John Stanley, Projeoct Management, Homewood, Illinois, Richard D. Irwin

" Inc., 1963, D.. 486 ' .

v
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, Un excclente modelo de estudio os ¢l trabajo citado de Eus—
tace PsCaFernando, cn ol cucl el autor simula ol trotamicnto técnico del
cstablecimicnto de una fdbrice ¢n wma reidn subdesarrollada, utilizando

8
el sistema PERT como instrumento de plenificacidn, prosramacidn y control,.

Bste simulacidn de un plan relativamenic pcco complejo de desarrollo in-
dustrial basta para mostror en forma clocuente lo distancia, que ou autor
llomn implementacidn man, entre los criterios tradicionales de planifica—
cidn y el planteo dol mismo problema sobrec hases rcalmente dindmicas y vig
bles., : T .

. Poro cn los sistemas dc planificacidn subernamental integra
da, como sc dijo antos, lo tcenologin es diferente desde el punto de vista
cualitativo, ya sc basce en lo antorior o tongn como roquisitos previos 1la
integracidn y ¢l control dc la cjecucidn de diversos proycctos. En esa
fase dec .aplicacidn téenicn los sobicrnos, incluso inconscientemente, sC
proponen actuar al decidir la adopecidn de un sistemn glotal de planifica =
cién. BSus repercusioiics administrativas recales no son diffciles de apreci

Qe .

Las tdécnicas de planificacion, prosramacidn y control de
proyectos miltiples constituyen un campo en gue gc¢ pucde desarrollar uno
actividad atn dosconocida en cl PBrasil, la administracidn de proyectos mil
tiples, Porsiguc distribuir en forma dptima los rocursos camtrc los dife-—
reates proyectos, integrar sus diferentes actividades, sesjuir de cerca - ¥
sistemdticamente su cjocucidn y creoar un mecanismo dindmico de control que
permite prover y corrc-ir las deswiaciones con rospccto o ias normas fijo-—
das para cada proyecto y para el conjunto de cllos. Esc problema ya  fue

resueldo tedricamcnte - y'on Wltimo término vienc o sor precisamente el
problema opcracional - de la plonificacidn gubernamental — pero todavia la
solucidn no ho sido ensnyada siymificativanente en la prdeticn. En los

Estados Unidos alsmaos grandes ontidades heon comenzado o -cnsayar técnicas
como el sistema de control automatizalc de proyectos miltiples (Egéti—Pro—
Ject Autommted Control System, (MACS)) basados on diagramnciones y en ,un
aplicacidn avanzada de los computadcres., Poara satisfacer un objetivo simi
lar de optimizacidn, Robert McNomora crod pora ol Departamcnto do Defensa

un sistemn integrado denoninado sistomn de presupucsto, dc programacidn. ¥ .

de planificacidn (Plamning, Prosramming & Budgeting Syston (PPES). Otro
modelo experimental es el de asignmacidn de rccursos y. programccidn cronold
gica de proycctos miltiploes (Rosouréo Allocation and Multi-Projcct Schedu-
ling (RAMPS).10 SR ' fu v F b,

10

Hoy varios otros sistomas oxpeorimentalcs, ideados ¢én los Estados Unidos
que pueden aplicarso cn la planificacidn y el control de proyectos co
mo MAPS, SCANS, TOPS, PEP, TRACE, LESS y PAR, Sec ha intentado, sin
embarrp, wiformarlos, yao -que las difercmcias que hay ontre 'dstos sis
-temas son relativamente poquetias y todas sc hasan on el concepto de

. diagramacién., ILos-sistemas PERT y CPM. estdn surgicndo como norma. pa-
ra lod proycctos aislados. Bn Gran Brotafa cunde el uso del Grdfico
de Winsor, wariacidén mds complecja del cronograme de barras, pero que
no llega o comstitulir un sistema operacioncl, In cl Brasil también
se¢ han propucsto variaciones técnicas basados on ol sistema PERT,
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Esos sistemas ticnen nor objeto capacitar realmente al admi
nistrador de proycctos para que planifique y controlc sus actividades cn
forma compatible con la dimonsidn y la complejidad de los proyecios moder-
nos. Es indispensable repetir que no se trata de un refinamicnto nds avan
zado de una tecrol. gle existentc y adeccunda paro plonificar y controlar un
conjunto complejo de actividadess es cn realidad un procesode creacidn ori
ginal para dar coxistencin efectiva 2 wm conjunto dc mccanismos gque antes
pormanecfan en ¢l terrono de los principios y dc¢ wa vege tecoria de plani-
ficacidn y control, ‘

(o}
=}
L

Como yao sc dijo, cs extremadamente dificil establecer csos
sistemncs, incluso en organizaciones que han cleanzndo el grado de raciona-
lidad del Banco Mundial o del Banco Intoramericano de Desarrollo. Por 1la
noturaleza de sus actividales csas orsanizeciones son administradoras de
proyectos (en el scntido menos cxigente de que dcoben mantonerse Permancnte
mente informades de la morch~ fisica y financicra de los proyecios finaﬂcig
ddg), Pero no han conscruido todavia poner em narcha un sistema de esa In-
doles, Ambas orgonizaciones basan su control on un esquema de visitas peri
ddicas de inspeccidn y de informes estandarizados que forma parte de un sis,
toma reconocidamente poco satisfactorio cuando sc considern la necesidad
de controlar cientos de proycctos. FPor ese motivo, se cncucntran casi siem
pre anbte hechos consumados, sin disponcr de las informaciones, on la forma
¥ en el plazo nececsarios, para adoptar medidas corrcctivas.

BEsa tecnologfa para lo pnlanificacidn cl control dc proyec
O . ; iy
tos cxige como contrapartida el funcionamicnto de un conjunto complejo de
otros sistenns administrativos, rcajustados en funcidnde cosc sigtema bdsi-
K J
coj tal cs ¢l caso de los sistemos contables, presupucstarios, finnncieros
§ 9 U : 3
¥ de comunicaciones e incluso la cstructura jerdrquica de la organizacidn,
Rebasarin los fines del prescnte trabajo hacer une listo de los requisitos
. . ® L .. J . =
técnicos  que un nmecnnismo eficaz de administracidn de proyectos aislados. o
miltiples ue afectan tvonto 1lo naturalezma de la especificacidn previa de
it s 4
los proyectos como la infrancstructura del drgono control y de las unidades
ejeccutivas,- :

Considerando lo antorior como un csquema proliminar de and=-

lisis, se tienen clementos suficientes para evaluar las pretonsiones guber

nanentales en materia de planificacidn, coordinacidn, control y replanifi-
cacidn de sus actividades rclativas a los proyecctos. Cabe recordar gque ch
el caso de gobiornos nacionales, el canpo de accidn abarca muchos proyec -
tos difcrentes, esparcidos geopgrdficamente por todo el pals, en diversos
scctores econdmicos, ¥y con recursos de difcrentes orlgcnes. Ixaminarcnos

o

entonces las repercusioncs operacioncles de la decisidn del Estado o inter,
venir on la vida cconomica del pais, a esc nivel dc ospecificidad, en,K los
términos implicitos en cl concepto de plapificacidn subernamental.

11
Véase una excelente exposicidn técnica del prohlema .ons 4
Russell, Archibeld D, y Villoria, Richard D.,, Network-—Bised manage-
ment systems, Nuewva York, John Wiley & Sons, Ince., 1967

B




6 - LIMITACIONES OPERACICNALES DE LA PLAWIFICACION GIURERNAMENTAL

_ Es nocosario s UllPlGﬂ_ inicialmente cl “?Obloﬂu, ¥y no- cop.
giderar problemas dc ¢ nélisis-ocononleo de los plones, os decirysu corre-
cidn y su vaelidez en ¢l plono de lao-definicidn de lo politice vcondmica
global y sectorizl y las 1ntorforoqc_us de orden politico.  No .hay que con
sidelur tanpoco -las incortidumbres y limitacioncs en los planos microccond
mico y macroccondmice para evaluar la sceleccidn de proyectos especificos ¥y
la fijacidn de sus prioridades. El problema debe simplificarse mds atn, y
eliminar como variables las repercusiones do las deficicncias de una mdqui-
no burocrdtica hipertrofiada, formalista y tradicionnlistaet? :

Para anclizar lo vieabilided tdécuica de la planificacidn -gu
bernamental en términos dindmicos, proycciemos con un esfuerzo de la imagi
nacidén con cuadro diferente y diametralmente opuesto, cn cl-cual se ten erf
an hipotéticamente todas las condiciones e informaciones (como por cgemplo,

un sistena estadistico ﬁodolo) para dar validez a los plhneo de desarrollo

Global dentro.de los moldes tradicionalmente adopiados:y ‘concebidos iy uns
administracicn piblica razonablemente dpil y ror 1Ja por los criterios y
principios de los mds respetodos manualos de orsmnizacidn. :

hun asi no sc satisfarfan las hipdtesis operacionales - do
un sistema integrado de planificacidn y control,; en la misma forma con que
una organizacidn empresorial regida por moldes trpdicionales no adgquierc
la  estructura requeride para planificar:y controlar un proyecto especifi-]
co con la adopcidn de una tecnologia dindnico y mds modorna.—> Ahora bhien,
considerando solamentc los rcguisitos innedintos del problemasd

+

6.1 = Los planes de desarrollo tanto nacionales comd »eo ales v sectorig .
les no pasardn mucho mds alld de declaraciones de cncioncs ccond-—
nicas acompanadas dc un esbhozmo de estratesia concebida on tarminos

s1mpllsuas, con la listo nonin al de los proyectos por cgccutﬂr. Lo plani-

[,-J- }—h

ficacidn sicmpre es un problema de fijacidn de pardmetros;tradicionaulnente

los planes gubernamentales identifican los pardmetros en forma superticial
y estdtica, tonto en lo refercntc a los plazds como o los costes. Como e-
Jjercicio de simulacidn de. csc problema, es intorosante hacer una aprecia-
cidn crftica de los plonbs de desarrollo: na01onL1 regional o sectorial co
mo instrumentos de trobajo de uno aduinistracidn cncargspda de ponerlos c¢n
prdctica. bajo control, comparando sistemdticament ¢ lo realizedo con lo pre
visto y a ) adoptar la medida corrocblva, asi como D) incorporar lo dexorﬂa

cidn como dato de lo rogro sramacidn para ¢l poerfodo sir u1once, o) aaopt

12 N .
Voase Albort Wdtefsfon, 0P. cit., on que go exnminan los obstdculos .
administrativos como limitaciones a la planificacidng pe. 241,

13

Véanse Archibald: D, Russel, op. cit., Dp. 137, que cxpone la natura-
leza de una orzanizacidn funciohal para la administracidn de pro
yectos osne01ficou; ¥ prlﬂolpwlmonte, John Stonley Boumg urtnory
ops cites pPo 80.
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‘ambos proccédimientos, Secria wma posicidn critica, yo que la lista de pro-

yectos y una caracterizacidn superficial distan mucho do funcionar como pa

"rdmetros para un sistema dindmico. 4 Es ilusorio por lo tanto hablar de

la integracidn y la administracidn d& proyectos miltiples (e incluso de une
gimple visidn de conjunto capaz de conducir a una accidn pragmditica a cor-

to plazo) antes de haber conmsolidado 1la expericncia adquirida y formado e=

quipos tdéenicos capacitados para trahnjar en proycctos aislddos, tarea su-
ficientemente exigentc por sf sola. Los problemas de lo expericncia brasi

lefia con la aplicacidn .de sistemas como el PERT por cjenplo, abared wnm ni-

crocosmos de la problemdiica de la planificacidn y control cn wma csfers

"mds amplia.

62 = Como ya se dijo, la administracidn pdblice brasilenia cstd estructura

da (bicn o mal, con eficiecncia crcciente o decrocicnte) obedeciendo a ori-
terios tradicionales y ortodoxos gue poco ticnen quc ver con los criterios
de organizacidn del trabajo relacionados con los proycctos, y ese constitu
ye un aspecto gque suele descuidarse en los esfuérzos de reforma administra
tiva, que sdlo absorben parcialmente el concepto de sistomas. En lineas ge
nerazles, los drganos gubernamentales se estructuran y refermulan para rca=-
lizar tarcas repetitiwas, relacionadas cn forma inmediate con los objeti—
vos de la organizacidn y con cl tamafio excesivo que han alcanzado las acti
vidades secundarias y de apoyo. Esas caracteristicas negativas no son pri-
vativas del caso brasilefio ¥ en realidad reflejon un criterio mundial de

‘estructuracidn de la administracidn pdblica, con pequeiias excepciones sec-

toriales cn algunos paises. El problema reside en que log requisitos mo -
dernos del procesode desarrollo y el nucvo tipo dé actuacidn del Estado lo

obligsan, on mayor o menor escala, a actuar tipicomentc como administrador
de proyectos comrlejos. yv las repercusiones estructurales que eso supone’
s 1

tienen una nueva conccepcidn orgdnica, distinta de los criterios normales,
Dicho de otro modo, no se trata de agilizar lo mdquina gubernamental para
que cjorza sus atribuciones normales y tradicionales, sino de formular un
sistema absolutamentc nuevo-para planificar, progromar y controlar dindmi-
camente proycctos complejos. Las empresas privedas al igual que el sector
piblico tambidn .encaran esa nccesidad de reformulacidne

6,3 — Si el problema anterior sc plantea en rclacidn con la estructura or-—

% Se conoce solamentc un caso en que se hon especificado los proyectos en
forma dindmica sin haber establecido wma infracstructura de control y
‘reprogramacidn., Sc trata dcl Plan de Desarrollo psra el cuatrienio
1967/1970, elaborado por el Instituto Nacional de Planificacidn, drcp
no de la Presidencia de la Repiblica del Perd., El plan no llegd a
ser puesto.cn prdctica y sdélo fue presentado al Congreso. ElL Institu
to especificd mds .de 30 proycctos, distribuidos scctorialmente indi -
cando para cada uno de ellos informaciones sobre quién era responsa =
ble de la ejecucidn, las fuontes de recursos, las formas de restitu -
cién, el movimicnto de dinero en efectivo, los plazos de cjecucidn,
los problemns tdécnicos, etc.. ’ '
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SUS ramlflcacwones es tfucuu:al :;riagioab;o Esos drganos
se estructuran y organizon csen Ic estudios m 12CT0OCCO.

ndénicos y ostdn divididos on dop 5 ﬂrooodlmlo:tO' que
seria normal para wn droano dedi formular polfticas e
condnicas, al uﬂ&lWOlS ccondnico o para un lﬂb rotorio de inves LlJacloncoﬁ
ccondmicas, Sin cmbargo, como concepeldn aamln_gcruglva geria discutible,
si intentora adémds actuar como certro bdsico poera ol control de los proye
ctos especificos., ILas unidades de control, incluso en empresas aisladas y
con un minero relativenentc pequeno de proyectos controlados en forma efec
tiva ticnen una administracidn tremadamente conpleja y dependen de un sis
tema integrado diffcil de establecer. Eso puede obscrvarse, como sc scha-
16 antes, cn los bancos nacionales ¢ intornacionalces de financiamiento de
proycectos que todavia no han pucsto cn morchn cn Fformo satisfactoria esc
sigtena.

is s, las 11m1tholonos operacionalces de la planificacidn gu~

bernancntal son, dentro de osa perspectiva, un problema de diseno de sisto
mas, problema que se ha ignorado o simplificado. sistendiicamente cn todas
las expericncias brasilefias, limitdnlosc el andlisis a considerar casi ox-—
clusivamente sus dimcnsionces politicas y econdmicas, . AL proceder en csa
forma sce tiende a atribuir ¢l fracaso de la planificacidn -al sistcma esta-
distico, a la resistoncioc opuesta o los nuevos nétodos, a las interferemci
as de orden politico, o la escascz de proyectos cspccificos, a las rl?lcul
todes ccondnmicas de las jroyccciones seoﬁdrialcwi a8 1& noca 1lsﬁonlb111dad
de técnicos calificados, rclemndo a scgundo plono los-efectos de la com =
plejidad real de un sistemn de planificacidn intogrado. Hay diversos mode
los de andlisis que podrian utilizarse pare discutir técnicamente el .pro -
blema, o para erpresarlo cen términos opera ClOQulbu, abricndo una perspecti
vo nueva o poco comdn para el tratamnionto del problemas. Cabe citar entre
esos modelos al ideado por Robert N. Anthony, o pesar de que su aplicacidn
ge limita aparentencntc o sisienas operaoionalos de la cmpresa privado,

Si se cnaliza la viabilidad de la planificacidn on términos
simples pucden adoptarse sdlo dos varinbles: primer , hasta qué punto 1la
claboracidn de los planes cbedcce a criterios talos guoe permitan un scgui~
miento dindmico(cs decir,  que permitan adoptar modidas correctives oportu

43 Véase, Robert N. fLinthony, Planning cnd control systemss o framowork for
analysis, -Boston, Horvard Uhlvar:1vy, 1965, El autor emplea los cou=
‘ceptos de planificacidn estratdégica como I rooo ‘para’ decidir los ob-
'Jctlvos del sistema, los uﬂﬂblOm en esos obje VOo; la obtenecidn deo
las recursos necesarios y los polf+ticas sobr 1u adquisicién y el & =
provcechamicnts de eso0s recursoss de control oorencinl, o proccso  por
cl cunl los édminiSﬁrndOres‘SO asesuran gue se obienspn y se utilicen
los recursos.eficazmonte para la ooasocu316n‘ao los objetives estable
cidoss y de control operuclonal, como proceso Dara asesurar la oficli~
ente realizacidn de las tarcas. o actividados concrotas. El mismo mo=
delo bas1co, como os evidente, podrin utilizarse para oxaminar los e-
fectos de la planificacidn gubernamental global, que contiene los tres
procesos., AL respecto, véase tambidn Haymond E. Kitchell, Plancjamen
to:Un sistema para acgio, Roviste de Administragfo Pdblica,Rio de Ja=-
neiro, Fundagao Gotulio Vargms, (I): 75, 1° scmestre 19673
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3 namente para reajustar el proceso), cn el sentido de gue las cifras previs
: tas sean mds bicn unn normo de comparacidn que uma expectativay y segundo:
cuil es la infraocstructura cxistontc o prevista que permita cse scguinien®d
o v la reprogramacidn neccsaria. Esas dos wvariables mfnimas proporcionan un
esquemn que permite evalucr la cexpericncio del Brasil en materia de plani-
ficacidn gubernamental y explicarse mejor las causas de su innegable fracg
so haste ahora, ¢ idear un conjunto de medidas que consideren la necesidad
de plantcar ol problemn de la planificncidn gubornamontal sohre nucvas ba~
ses operacionales,

7 - EXAMEN DE LA EXPERTEICIA BRASILEMA EN PIANIFICACION

Una de las leccionos mda importantc para quién descc com -
“runoer la dindmica de la administracidn pdblica rezide on ¢l cstudio de
sus esfuergos por claborar y aplicar plancs de desarrollo tanto en la esfc
ra. federal como cn la estadual. Esc andlisis brinda. un excclentcd campo pa
ro comprender las dificultades cstructurales existontes on la administra -
cidn brasilcona que, salvo pequenas cxcepeiones, anularon, desfiruraron ¥
deformaron todas las tontativas on csc sontido. Las deformaciones llega ~
ron hasta tal punto quo a decir verdad no puedc hoblarse de experiencie
brasilefia de planificacidn gubernamental. Desde cl Plan de Obras y Equi ~
pos de 1944 hasta ahora sc han succdido una serie de romcdos de planifica-

E cidn, de planes ingenucs, que cn ningln caso podrion clasificarsc de expeo-
;A riencias técnicamente razonable y deo resultados pronisorios. Hn cesc sontl
e do la cxperiencia Brosilella es tan briste como 1o de los dcmds paises cn
i desarrollo que han incorporado esos conccptos a’lg torminologifa tdcnica en
3 guc se exprosan las intencioncs subornamentalcs.

A Ias razoncs de csos fracasos, cn que los resultados observa
+ dos fuecron una serie do motas'sobrepaomdao, no cumplidas y sdlo por casua-

lidad alcanzadas sc confunden con los foctores histdricos, oocialos,'poli—
ticos y econdmicos gue han moldeado la administracidn pdblica. Pero, segtn
este andlisis, las causas de los doficientos resultados de las tentatives

de planificacidn no son sdlo estructuraless residen cn la misma simplificg
§ cidén y superficialidad con que se ha tratado y se sigue tratando la influ—
© encia de la 1nfraostructura operacional implicita cn el sistema. Al estu~

16

IAAPLYIER) 1670

-

Un cxamen critico de esa coxperiencia figura cn Robert Daland, Pl nn:m,,,'
‘Chapel Hill, University of North Press, 19673 Jorge Gustavo da Costa,
Ponorama do planciamento yovernancntal no Frasil, University of Sou-
thern Califowsaia, nimcografado, . 362, cn pronsa como libro de la
F,G,V,5 Nclson Mello c Sou.a ¢ Brcno Goanl, LA éxperiencia brasileira
de plancjamcnto fovernamental, Orgarfizacidn deo los Estados Lméricancs,
monografie inddito, 1963, cnirc otras fuentes. Véase especialmente
Nelson Mello ¢ Souzma, "O plancjamonto econdmico no BrWS11, consicdcera~-
goocs criticas", Revista de Administracfo phbllCu Rio de Janeiro, Fun’
dagio Getulio Vorsos, .n? 4, :
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diar la experiencia broasileda bajo esc prisma, bhubicra sido asombroso lo
algtin resulitado +técnicamente S 0 on ¢sa éPocl.

' El Plano dec Obras ¢ Equipnmento no fuc nunca ua plan  sino
ung variacidn presupucstoria con ¢l fin de crenr industrias bdsicas, ejecu
- tar obras piblicas y proporcionar o la defensa nocional los lenentos nece-
sarios para su desarrollo, Fue una coxperioncic on 21 campo de los presu -~
pucstos especiales, que fijaka lo distribucidn de los rocursos financieros
a los difcerentes Ministorios, al DASP y al Conscjo lacioncl de Petrdlco,.

gin mayorcs cspecificociones, Lo idea fue abandonada dos allos s tarde
al integrar las asignociones de fondos y. recursos paralclos al presupucsto
crdinario. ' '

El Plan SLITE, aplicado durante el gobicrno de Dutra, cong
tituyd una cxperiencia mds avenzeda y, on roalidad, mds bich une declara -
cidn de intenciones dec desarrollo scctorial que una accidn planificada.Sub
dividiondo el campo de accidn gubernanental on los scctores de salud, ali-
mentacidn, transportc y cnergifa, ol -Gobicrno nrevelfa un conjumto de asigne
cioncs presupucstarias clasificadas superficialmente., Lo dnica medida que
sc adoptd para la administracidn y control del plan fue designar a seis
personas como ascsorcs e un delegndo de la confianza de la Prosidencia,que

[
tenfa el titulo de administrador general., Sc procurd cstableccor un ordon
de prioridad para lo cjecucidn de las diversas obras, para cso 'era ncce

sario considerar la naturaleza, ¢l volumen, la duracidn, cl local y'la o=~
portunidad de los trabajos, a fin de resguardar Io armonia del conjunto ¥
la interdependencia de los progremas: y; principalmente, alcanzar rosulta ~

dos proporciocnales a las inversiones realizadas, Un alo nds tarde, los
cncarpndos del plan declararon no toncr clementos pora decir cdmo sc¢  ha=

bian aplicado los créditos presupuestarics; no 8¢ sabiz si habian sido en=
tregados a los Srgonos encarmdos de la cjecucidn en forma de adelantosgno
se sabia si se habin rendido cuenta de csos adelontos De ahi cn adelante
el désqguiciamiento de la accidn coordinada fue total, Sin ninmin siste~
mo de coordinacidn:y de control ni una minime programacidn previa desde su
conéepeidn el Plon SALTE no nuede por .tante considerarsc como una tentati-
va de planificacidn. S ' :

El Programe de Metas, preparado durantce el gobierno de. -Ku-

bitschek, tampoco puedc ser considerado como un esfucrzo eficnz parn claborar
un plan inte rad pressdlo sc 1linitd a cspecificar un conjunto de objetivos
que deberian alcanzarsc al final del perfodo., Sc hizo una lista de corco
de 30 campos de actividad, y sc fijoron on formo m's o menos arbitraria
nuevos Indices cuantitativos que se prosuraria alconzar o través de la eje
cucidn no especificada de proyectos aislados., Con ese fin se cred,un Con
sejo de Desarrollo que tenia, entre otras atribuciones, la de "Seguir de
cerca la forma en que los Ministros y BEncos gficiales:competentes " poncn
en préctica las medidas concretas que sc habia' recomendado adoptar! adends
de "claborar ploncs y programas destinados o aumcntar la-eficiencia de las

i , g g AT e P ' .
L Véase Relatorio ¢ contas de administracto meral do Plano Salte. Rio
de Janciro, Imprensa Nacional, 1962,
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actividades gubernamonitales y o fonent

or la iniciativa privada". BEstc Con
sejo e¢ra.un Srgano colegindo cn-¢l gque particibaban represcntantes do di=
ferentos Ministerios, dol Eanco del Brasil, del Iaﬂoo Wacional de Desarro-
1lo Econdmico y -los jefes dec los Cebinetes Militor y Civil, y que contabe

5
con la ascsoria indiscriminada de consultores espe 01ulo° Na 1os=servicios
de una sccretaria gencral., Nucwvarnente en este casc no se hizo esfuerzo
por fijar las wvariables pora el sesuimiento de los planes ni se disponia
de un sistema parc hacerlo., Como cra.inevitable, ¢l Porgromo se tradujo
en una serie de trobajos descoordinados y desarticulados, tronsformddose
hacia el fin del periodo en un cjercicio académico de comparacidn cntre la
coincidencia y lo no 001n01den01u oce blon.l dc lo ejeccutado con lo previs
10,

El Plan Triemal de Desarrollo pars ol perifcdo 1963/65 no
llegd ni siquicra a constituir cl . comicnzo de wna cxZpericncia, y su Unico
resultado fue el poryecto dec organizacidn de la COPLAN, como una cstructu-
ra administrativa gue si bion habhfa sido moldeoada con arrerlo a criterios
tradicionales constituyd un scnsiblc avenee como concepcidn de la nccesi -~
dad de un sistema mds técnico de coordinacidn y control. Esa incipicnto
estructura fue reomplazada por un Ministorio de Planificacidn que adquirid
forma mds definitiva durantc el gobicrnode Castollo Branco, y que 8¢ ¢onso
1idd como unidad de administracidn pdblica cn cse nivel, durante-ocsec Eo=
bierno y el actual,. En cl gobicrno dc Castello Branco, 1u planificacidn
realizada por.el PAEG consistid on menipular on forma cohercnte y arménica
las politicas y directricos ccondmicas y financieras del pais, aproximdndo
sc¢ a una "planificacidn sin plancs'., El pgobierno de Costa ¢ Silwa, ‘como
se cxpresd, procurd cn su Programa Estratégico de Desarrollo aplicar - el
Bisteno mds exigente de planificacidn, programar scctorialmonte y contro-
lar los recsultados de los proycctos capecificos, acrecentando asi las dimen

siones administratives del problemas

Si viendo cl problema on forma mds risurosa la expericncia
de pla nlflcaoldn gubernancntal integrada en la esfera nacioncl nunc' tuvo
.un contenido tdcnico muy importante, cl penorana cs Jnr001do en las esfe -
Tas cstaduwl o scctorial. En csas csferas de accidn hay una multlpllcﬂdad
de cxigencias en todas las resiones, establecidas tanto por irviciativa de
1o',cob1ernoo estaduhleu (Sao Pavlo, Golis, ptc.) como a trgvés de la croa

1ntegrado. la UDLH“, 1& Con1s16n del lelc uel San FT&QClSCO, CODESUL, Con
sejo de Desarrollo decl Centro-Ocste, el Banco dcl Nordeste, la desaparcci-
da SPVEA, ctc. Todas esas coxpericncias. se tradujoron con plancs de accidn,

en programaciones regionales, on plancs de descrrollo que a2l sor agregados

a los plancs sectorlnlos (cowo ol Plan del Carbdn Ha 01onal por vjcmplo)
repiten en un sesundo plano el simplisno ¥ 1las Irustoolonos de las tentotl
Vas feaer vles o, na01ona1 os dec DLGnlflC&Cid ,globwl.
2

- El hocLo de gue se- Ju tenido una, 1ﬂa~en simplificada del
procoso de planifieacidén integrade o que se hayan desconccido sus repercu-
Siones técnlcas, explice cl- fracaso do. osas’ oxpericncins iniciadas como si
el éxito y la dindmica de la plan1f10u01dn dependicran de un acto de la. VO,
luntad gubernamental, Ias conclusionos que puedon oxtraerse de lo  ante—




mar que las tontativas ‘brosilefias de planificacidn rlobnl hen constituido
wma serie de actividades frustradas dobido o quc 10 hubo ni ud ninimo do’
continuidad ni de reflexidn sobre las.causaes y lo naturalcza de los  orro-
res pasados"., -Caobc doztacar sélo tmade las causas do los efroress la fol
to casi:absoluta de ‘conocimientos’ y 1la nexistoncia de unn infracstructu~
ro operacional- para dor *\7:1.0,‘.31116@'1 real planificacidn integrada, yis
contlnueclém, como observaciones finales fl"vra wey lista parcial deo su =
puestos cn que ¢éstd: 1lejos de amoter ol tome ' ' ¥ S

rior coinciden con la tesis yo cxpresads do quo. "mo sorfa exapcrado afir -

8 ~ REQUISITOS PREVIOS DE LA PLAI'IF‘ICACI T GUBERITAMENTAL Fon

S9in considerar 7%3 Vﬂrlables ple)

s y ccondmicas qué con
&101omdn ol proceso de pla a1f10~c1on (on esp ta

apa de- fornulacidn

los, 1& 00q0111h016n 1o neta LS, ctc.), y con310erundo cstrictamentc el as -
pecto administrativo del problema, que se roficre principalmentc al con =
trol, cabe tener prescnte las sipuientes ohsorvocioness PLEE

8.1 = El proceso de planificacidén gubernamcntal intcsrado deponde de la
aplicacidn de técnicas mds avanzadas en la '‘elaboracidn, cl andlisis y prin.
cipalmente on la administracidn de los proyectos espe 01fioos. Lo adninig-
tracidn publica necosita incorporar cn csa esferc un conjunto de teécnologi
as mds avanzadas que permitom a corto plazo aumentor la cficacia cn la cjg -
cucidn de proyectos o programas y que a lar;o plozo constituirdn la hase
de sistemas mds anplios que dictardn la eficacia do la propia plenificacidn

globals, Do no ser absorbidos on forma a,celoraM esos mayores refinamientos.
&)

técnicos eon la etapa de la cjccucidn de dos proyecios, los cncargados . de
la planificacidn integrada no podrdn disponer, on la etapa de control, de
un ‘minimo de informacionds que lés permitan peédlizar oportunamente la pro=~
gramacidn o la replanificacidn. Al contrario Je 1o quo ocurrd en muchos
paises cn desarrollo, on ¢l Brasil no hay cscascz d¢ proycctos especificos,
¥ especialmente desde la crcacidn del Banco Nacional do- Desarrollo Econdmi -
co hay muchos ‘conocimiontos. tecnlcos acumul vdos on estuttios de viabilidad,

.En'la esfera de¢-los proycctos os necusarlo ahora ‘incorporar a la mecanica

de la plaplflca01dn, técnicas especificas parc 01 sesuimiento de la ogocu~
cidne.. S %5 PRI t :

8.2 = Desde el .punto dc vista operacional, la planificacidn integrada  os
sindnimo de integracidn de los proyectos componcntes, os-decir, del equili
brio Joptimo cn 11 distribucidn Ce.. los rocursos comunes quo se asignardn’a
los diferenics programs ¥y ‘proyectos, so “in las prioridadcs establocidas,:
Esa opbtimizacidn continua es un problena CXtrthuﬂOﬂuO técnico-administra~"
tivo y a pesar de gue las expericncias son fodavia limitadasg, incluso en
los centros mds avanzados, debhe ger considerado como instrumonto imprescin
dible para que la propia raprogoorncidn tenmge aifigum sontido. Como se viojos
extremadancnte dificil tunuo administra proyectos 1s1 dos comoqpt1m¢zar
Proyoctos miltiples - S A T 5

yOCCClOHOa scctorig=~"
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8,3 = La fijacidn de los pardmetros vinculados con los resultados (tiempo,
costo, requisitos, técnicas, etc.) de los proyectos ¥ programas complejos
plantean de otra manera la caracterizacidn de esas unidades en la etape de
la planificacidn. No hasta, como ha sido la regla general; determinar sim
plemente las metas cuantitativas o prever recursos gue serdn asignados - a
cada proyecto, programa o scctor. Lo caracterizacidn necesita ser mucho
mds especifica, dentro de modalidades previstos por la propia téonica de
planificacidn que se adoptard (diagramacidn del proyccto, determinacidn de
la trayectdria critica, plazos porcicles, fijacidn de responsalidades,
etc.) tanto para cada proyccio aislado como pore un conjunto homogéneo de
ellos. Bso significe una sensible alteracidn en relacidn con el cuerpo
del plan, y la hipertrofia dc las especificaciones en la esfera de los pro
yectos. Ias oxperioncias brosilefias en esc scntido han sido esporddicas y
poco sistemdticos, aunque en algunos casos hayon sido extremadamente signi
ficativas§ resta hacer de cesas experiencias aisladas wma regla general pa-

‘ra la planificacidn integrada. Hoy ldégicamenteo scciores de la economfa (o

grupos de proyectos afines) que se preston mejor gue otros para la adop—-
cidn de esa tecnologiai por tanto, cse proceso de absorcidn tecnoldgica es
por definicidn gradunl y estratégico.

8+4 = Al plantear el problema cn esos términos sc inficre de inmediato que
es neccsario definir estructural y funcionalmentc los drganos scctoriales

de programacidn y control en tdérminos distintos de los tradicionalcss. Con
un nuevo tipo de responsabilidad en la preparacidn de los proyectos, csos
drganos pierden importancia tdonica tanto en la ctape de planificacidn co=-
mo en la de control, ILa expericncia brasileha en cuanteo al cstablecimion-

.to de esas unidades, con esa concopeidn dindmica, tambidn os débil y redu-

cida., DIn la medide en gque csas unidades (quo yo cxiston on forme embriona

ria on los difcrentes Ministerios) pasan a constituir los clementos clave

del sistema de planificacidn, hay quc rcalizar una capacitacidn técnica sis
temdtica, y se plantea un problemn de reformulacidn de métodos de tralajo

que trascicnden -~ y por eso mismo son mds dificilcs y complejos - del dmbi

to directo de actuncidn de esas unidades, .

Tantro dc esa concepcidn, el drpano central de planificacidn
pasa o tencr responsabilidades adicionales de centro de integracidn y deci

'8idn en rclacidn con una multiplicidad de programas y proycctos. Eso re —

gquicrc, como cn el caso anterior, nucvos criterios dc organizacidn estruc-—
tural y principalmente sistemas de coordinacidn, comumicacidn y control dis
tintos de los sistomas tradicionales. Como unidad de decisidn de alto ni-
vel, forma parte de un sistema de informacidn que rchasa de sus limites.lNo
tencmos oxpericneia on esc sentido, y ni siguicra vislumbramos estudiarla
en términos mfs avanzados. as cxperiocncias vdlidas, incluso en ¢l cxteri-
or, son cxtremadamcnte ilimitcdas y estdn vinculadas sicmpre o la planifi-
cacidn parcial o scctorizl. *

845 ~ Sc omplea un sistema ospecifico, bilatoral de comunicaciones o infor
macidn pora la integracidn ontrc los- encargados dircctos de los proycctos
(Ministerios, contratistas, ctc.), los Srgpnos scctorialos o regionales ¥

el organismo central de planificacidn. Paro que un sistemo do csa indole

- . e T I S R AL
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funcionc con ¢l dinamismo requerido por lr reprogramacidn dgil y a corto
plazo, no pucde deponder de la forme +tradicional de informes periddicos
que no sc ajuston a un modelo, o de cunlquier otro mocanismo de comunico -
cidn, que no sc ajuste o unn norme prestablecida. BEs un subsistoma  cuyas
caracteristicas (periodicidad, formularios, cspccificidad, ctc.) ostd.rogu
rosamcntce condicionadas por.cl sistemn deo plonificocidn y control en: . ol
cunl funciona,

8¢6 = Lo administrocidn pdblica tradicional, cspecialmonte en los pofsocs
cn desarrollo, preosconta caractoristicos de orgonizacidn, tantc on su cs =
i tructura orginico como oz sus sistcmas administrntivos bdsicos que  dcben
et sufrir las modificacioncs corrczpondiontes. En algunos casos ni siquiera

con una simple duplicacidn funcional cs posible conciliar sistcmas mds di-
il ndmicos do programacidn y control con sistomns tradicionales y cstratifico
dos- ~ Eso sc rcfierc dircectamentc o los sistomns prosupuestarios, contable,
financicro, de personal, citc., ¢ incluso & la propia cstructura jerdrquica
del conjunto. Si esos sistomas pucden sor techados dc anccrdnicos en rela

it cidén con cl desarrollo dc actividades rutinarics, esc anncronismo es mayor
il cuando se considers lo utilizacidn de téenicas mdS’avanzadms,:
8,7 = La bilateialidad indicade parc ol sistens de informacidn adguiere
particular relieve como caracteristice del mecanismo-de reprogramacidn. E-
sas informaciones periddicas, cuya frecucncic depende de la fuerza del-con
trol, sobro las alteracioncs de variables como los plazos, costos, etcayso
lamente adquicren scntido cuando en ¢l plan y con los programns sectoriales:
i sc han establecido previamente patrones que sc espera cumplir (pnrdmotros).
i Sobre la basc de csas informaciones originadas on la osfera de cjecucidn
il del proyccto o programn, el drgano scctorial o el central, scgin su naturg
il leza, ¢lige y adopta la accidn corrcctiva., Esc mccanismo correctivo, " en
i -"que el control sc basa cn modificaciones de las variables que miden los re
s - sultados, cs la cspina dorsel o la cscncia mismo del sistemas cuondo no o-
xiste o se aplica con rotraso, como ho sido la norma cn los cxpericncios
brasilefins, se lo rosta sontido o las tontatives de planificacidn.

8.8 = En ol pdrrafo anterior sc¢ ponc de relieve lo laguna que hoy entre el

plan y su cjocucidn, entre la teorfa de desarrollo ccondmico y la prdeticd,
entre los cncargndos de lo planificacidn y los cencargndos de la cjecucidn,

entre objetivos y logros, cnirc csfucrzos y rosultados, Asi, uwno de los

aspectos cscnciales de wn sistemo dindmico de planificacidn gubornamental
~es la posibilidad de crear unm lengunje operocional comin para los planifi-—
cadores y los cncargndos de la cjeccucidn del plan, o por los mcenos lo sufi
cientemente significativo como para pernitir una comumicacidn y cooperacidn
.eficaz, pront: y pormancntc.

L 3

8.9 — Todas las consideracioncs anteriorcs realzan la nccesidad de perfec—
cionar un nuevo tipo de cjecutivo, y esce es un aspecto cxtremadamente im -
portantec. En la medida en que los dirigentes de la administracidn pdbligca
de los paiscs subdesarrollados hayan sido roclutados, scleccionados y hayon ]
acumulado oxperiencia prdctice (o hoyon recibido formrcidn sistomdtica en i
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] rgonizacidn moldeada on 6z
mlaos truilolonulcs, nnllc ndo sistomas rutinorios, tendordn o restringir
la viabilided de los sistemas do plonificocidn. IBa su csonciao, administre
cn funcidn dc un plan o un programn, tdcnicancntc bien conccebido dificre de
tr&bﬂdar sobrc basos no sistomfticas. Ia apli acidn dc un sistema global

¢ planificacidn gubernamental repercutc prdc cmonte on todos los esca-
lonos de la administracidn pdblica, ¥ on csrpoc al cn los gue ticnen o su
argo las actividados finales del conjuntos roguicre que ¢l comportanicnto
v lo noturaleza de las.-decisiones programcdas y no progrhm@daﬂ sc basen on
la capocitocidn tdenica especifica on lugar de una cxpericncia formalistae
Asimismo exige un tipo dc ejecutivo queo si cs rclotivomentc cscaso incluso
en los ccntros avan zwdos, lo es mucko mds en los poiscs subdesarrollados,
en quc o los .administrodores avn les f1te apronder, y tionon que absorber
ideas mfe serncillos come trabajor con nscsorcmicnto, saber delegar atribu-
cioncs o comprender un proccso dc descentralizacidn, En la modldu en ~ que
ningdn sistenn de planificacidn cs indepondionto de decigiones individua -
les, y continde siendo predominontemente sistemns ublOIEOo, ¥y maximicen lo
influencia de laos decisiones prograncndas, no sc puede pensar on su ejecu =
cién cuando predominon administradorcs empifricos on los pucstos clave.

En un afdn por sistematizar un conjunto de condiciones para
que la planificacidn no se desvincule de sus posibilidades de ¢jeocucidn e
condmica y coficiente, Bustace P.C. Fornondo identifica las siguientes wvariag
lesze a) orgnnizacidn y comumicaciones cficaces en la definicidn y fijacidn
dec ‘rosponsabilidades,  b) ooordlnuclon cficicnte de las diversas activida -
des interdependicntes en los diversos scctoros. ¥ subscctores dc lo econoniy,
¢) el uso de critorios rcalistas para una cveluacidn oportuna, de los rc -
sultedcs y del progroso global, d) la provisida de los problemas gque puc—
doan surgir, como los atrasos imprevistos, la no disponibilidad de recursos
Tinoncieros o humonos, cice., para adopter la accidn correctiwe nccosaria,
e) nejor avaluacidn y distribucidn dec los cscazos recursos disponiblcs, f)
rcvisidn oportunc de las politicas, lag prioridades y distribucidn de los
rocursos, conforme lo cgixen log circunstancias o contingencias, g) un pre
supucsto realistno pora-cl programa globnl y su incorporacidn al presupucs-
to anuvalygas® como un control prosupuostnrlo basado cn cl progreso alcanza--
do ¥ on 1os rOSUlt&uOu realos, 18

Bsos son las obscrvaciones mds gencrales sobre los aspocthos
administrativos de lo planificacidn - gubcrnamcn qﬁl que podrian subdividir-—
sSc on un sinndmerds de otros problenas. 1mp1fois cn cllas. Es rcfloxidn
necesaria para ofirmar que si se concibe le pla n1¢1cucldn como la aplica -
cidn de un sistema dindmico para trabajar con proyectos, ni siquicra lo ad
ninistracidén pdblica de los pafscs mfs avanzados ho acumulado expericncia
¥ ha absorbido satisfactoricmentc las técnicas que pormiten poncrlos real=-
mente on prdetico. 2

Los sinmulacros de exporicncios no han impedido que los Dpro
Yectos sc hayen scloccionado, coordinndo y pucsto cn prdctica cn forma no

18
Bustacc PeC.,Fernondo, op. cite, pe. 7o
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; Sistemdtica y accidental y on renlidad, indepondicmonte do un centro coor—
‘ dinador central, ulentras no sc conciba une cstrategid scgura parc aplicar
it ‘una. tecnologia de planificacidn y control mfs avanzedas lo ploanificacidn
gubernancental sdélo podrd 1nterpr tarsc Como una 1R ‘1Du1 Lcidn de 1qstrunon—
tos dc politica ccondnica, 3
(i Poro - conolulr, sc trota ‘de un tipico pvoblnna de desnivel
it tecnolégico centre la porcepeidn de lo nccosidad operacional ¥ la copacidad
| de absorcidn do csa tonelogin., Sin ombargo,, esa percepcidn .no so hi gene=
clizado on 1ld medida en que han cxistido prosiones de los diversos secto-
Tes para que los pafses on desarrollo, con unc administracidn del sector
| piblico fosilizade y arcaica incluso poro responder o estimulos rutincrios
Lt ¥ primarios, adopten la técnica de la planificacidn integrada, EL1 problo—
Sj me ne consiste simplemente, como sc vio, cn descar adoptar una tdécnica de-
il terminada; hay todo un conjunto dc factores quo deben cumplirsc antes | quo
5 una’ TQuHIZ“Cldn pucda rofinarsc tdécnicamentc haste para la sinple adopcidn
de wn plmn dc clasificacidén do cargos.

i Lo, oxpericncia del Brasil cn motorie de planificacidn guber
namontal proscnta una curiosa dunlidad, sc han hecho pequchos avances 2
han hobido grandes retrocesos con la forma do abordar, ¢ incluso dec compren
der las connotaciones dc cse sistoma, en ‘el plano nacional, hasta cl punto
:de que no puedc priciicancntc hablarse dé deumulacidn inteligente de cxX.pc—
rienciaj y por otrz parte, se ha logrado, wn avance relativo -desde cl doce
nio de 1950 on la forma de abordar los proyectos aislados. Ia administra-

+cidn mds racional y cientifica de proycctos y programas aislados consti~
tuye un proceso que neccesite progrosar racionalménte, on forma sistemdtica,
como mancra mds segura para quo ¢l surgir un micvo tipo de presiones y oxi
il gencias técnicas pora una csfera mﬁﬂ amplia de la administracidn pdblice,
i sc 1llegue flnalﬂopte a establccer wn sisteme global. :

it

i " Cot 31dor.mos que la planificocidn efectiwn del concepto de
planificacidn s wn proceso de refinnnicnto ioonloo que va de abajeo hacia
i arriba, dec ﬂroyectos a programas, do programas o subsectores o sectorcside
i 1o integracidn técnica de los scctores podrd surgir un mecanismo intogra -
‘ dor. Como lo ha probado en ropetidas oportunidaodes nuestrs historia admi-
nistrativa, lo aplicacidn de la estrategia contraria os impracticable on
la medida en que no cncuentra apoyo operacional cn la ‘esfera de cjccucidn,
Micntras sc intorprete lo. planificacidn Nubornrncﬂ*ﬂl como una técnica o
un s1stoma dosv1nculado de sus connotaciones ouera01onalos ¥ con su viabi-.
lidad condicionade por un 51ﬂvlc acto de voluncad de las cosfoeras superlo ~
res seguird siendo una a001dn adninistrativonente vacia y.sin repercusio -
nes concrctass y los resultados obtoenidos podrd coincidir con forma ocasio-
nal o histdrica con metas fijadas arbitrariamentc,
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