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LA PLANIFICACION DEL SECTOR PUBLICO:
UNA PERSPECTIVA SOCIOLOGICA

RICARDO CIBOTTI Y FRANCISCO WEFFORT"
1. PLANTEO DEL PROBLEMA

Los paises latinoamericanos enfrentan desde las décadas posteriores a
1930 una problemética de desarrollo que ha tenido, entre otras, la
consecuencia de acentuar su caracteristica de economias mixtas. La
participacion del estado en la generacion del producto nacional bruto ha
crecido casi sin intermitencias. Dicha participacion, si se la enfoca en
términos del proceso de desarrollo, revela una importancia ain mayor que
la derivada de la sola composicién sectorial del producto.

Al romperse las bases que sustentaban el "crecimiento hacia afuera™ y
ante la necesidad de reacondicionar la economia para ajustarse a otro
modelo de crecimiento, el estado tuvo no soélo que responder con una
politica econdmica que fomentara la industrializacion y la sustitucion de
importaciones, sino que debi6 tomar a su cargo la realizaciobn de
actividades esenciales para acelerar el ritmo de crecimiento. Constituyen
ejemplo de esto las industrias basicas, la creacion de infraestructura
econdmica y social para lograr una mejor integracion nacional y para
atender a las crecientes demandas de servicios sociales de la poblacion
que se concentra en nucleos urbanos y crece a tasas nunca igualadas.

En este proceso, los paises latinoamericanos han tenido éxitos y
fracasos, en algunos la sustituciéon de importaciones ha sido acelerada y
ha llegado a niveles elevados, en otros es todavia incipiente. El cambio de
la infraestructura ha sido rapido en algunas épocas, en especial en
aquellas en que se presentaban buenas condiciones del comercio exterior.
En otras practicamente nulo, pero en general existen aun grandes
problemas que se reflejan en vastos territorios no incorporados a la
economia nacional, en sistemas, educativos a veces anacroénicos frente a
la realidad social de los paises, en sistemas de tenencia de la tierra con
franco predominio del latifundio y minifundio, en concentraciones urbanas
con areas periféricas de bajisimas condiciones habitacionales, en provision
de insumos difundidos (transporte y energia) que suele acusar grandes
deficiencias, etcétera.

Esta situacion, sintéticamente esbozada, impone un enfoque especial
de la economia publica de nuestros paises frente al problema del
desarrollo. No se debe visualizar al proceso de ingresos y gastos publicos

” Los autores son funcionarios del Instituto Latinoamericano de Planificacion Econémica y
Social. Las ideas, comentarios y reflexiones contenidas en este trabajo son de
responsabilidad personal de los autores y no comprometen a la mencionada institucion.
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Ccomo un mecanismo que tiende a producir un impacto determinado en la
demanda global efectiva de un pais, sino que, dentro de los plazos
menores posibles, debe ademas propender a una nueva distribucion del
ingreso y la riqueza, a una mayor satisfaccion de las demandas sociales y
a un nivel y diversificacion de la produccién que consulte la problemaéatica
del desarrollo econémico y social de América Latina.

En otras palabras, el estado no solo tiene que crear condiciones
propicias para el incremento y diversificacion de la produccién y asegurar
una mejor distribucién del ingreso, a través de las medidas dé politica
econOmica. Paralelamente a esto y mediante actividades que toma
directamente a su cargo, tiene que producir bienes y prestar servicios a
un nivel y con una composicion tal que se constituya en uno de los
principales factores del proceso de desarrollo.

El desarrollo econémico y social de los paises de economias mixtas de
Ameérica Latina impone al estado ufia condicion adicional a la de orientar y
rectificar el proceso econémico que resulta de la accion de las fuerzas que
concurren al mercado. Esta condicién adicional se puede sintetizar en la
acepcion de "estado productor”, para contraponerla a la de "estado
consumidor” que subyace en la concepcion de la teoria liberal de la
funcion del estado.

El estado como productor debe responder a los requerimientos del
proceso de desarrollo como cualquier otro sector de la economia. Por un
lado se necesita que su eficiencia, en las actividades de produccion, sea la
mayor posible, en otras palabras que lleve a cabo esta funcién con la
maxima productividad. Por otro, el resultado de su actividad de
produccion, es decir, el volumen y composicion de los bienes y servicios
que pone a disposicion de la comunidad, deben ser tales que respondan a
las necesidades del desarrollo del pais, o lo mismo, que aseguren el
maximo crecimiento de los demas sectores y de la economia en su
conjunto: De la misma forma, el proceso de ingresos y gastos publicos,
ademas de cumplir con los requisitos que le impone la politica fiscal en el
proceso de desarrollo, tiene también que dar satisfaccion a las dos
condiciones apuntadas.

La introduccion, en forma explicita, de estas dos condiciones en el
proceso de planificaciéon del desarrollo, implica completar los andlisis que
se requieren para el disefio de la politica fiscal con un enfoque de los
ingresos y gastos publicos desde el punto de vista de la capacidad de
oferta de bienes y servicios del estado.

Si definimos al sector publico como el mecanismo que tiene a su cargo
la produccién de bienes y servicios publicos, una tarea sustantiva de la
planificacion del desarrollo consiste en establecer los requerimientos que
el proceso de desarrollo impone al estado, en términos de produccion de
bienes y servicios, y la forma en que se darian satisfaccion a dichos
requerimientos, desde el punto de vista de la capacidad de oferta de este
sector.
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Esta tarea sustantiva es la que define la probleméatica esencial de la
planificacion de las actividades directas del estado o planificacion del
sector publico.

Ademas, es necesario realizar una prueba de coherencia del plan de
desarrollo, en el sentido de analizar los requerimientos de actividades
publicas de dicho plan y las "capacidades" del sector publico para
satisfacerlas. Esto supone, por un lado, la individualizacion de los factores
que podrian oponerse a la realizacion de una politica del gasto publico
consecuente con el proceso de desarrollo y por otro, el conocimiento,
hasta donde sea posible, de la modalidad de la incidencia de los mismos.

Estos factores pueden agruparse en dos categorias. En primer término
se destacan aquellos que pueden ser manejados dentro, del proceso de
planificaciobn del sector publico, es decir que forman parte de su
problematica especifica. El plan del sector publico los incluye, evaluando
el grado de incidencia en su capacidad, ademas de sus modalidades y
diseflando procedimientos para neutralizarlos. Estos procedimientos
forman parte de la mecéanica del proceso de planificacion y conforman
también algunos de sus objetivos.

Pertenecen a esta primera categoria factores tales como los recursos
comprometidos por decisiones previas al plan, cuyo destino puede no
contemplar las prioridades de actividades publicas; la afectacion

.especifica de ingresos del sector publico que podria implicar una
orientaciéon del financiamiento a ciertas actividades cuya expansion no se
estime imprescindible y debilitar otras mas importantes; la capacidad
operativa de algunas entidades publicas inconsecuentes con las
responsabilidades que deben tomar a su cargo en la ejecuciéon del plan;
los déficit de mano de obra calificada que restan eficiencia y calidad a los
servicios publicos, etc.

En segundo lugar, se encuentran factores de una indole tal, que
escapan a la posibilidad de un tratamiento directo en la mecéanica del
proceso de planificacion del sector publico.

Estos factores pueden ser enfocados desde dos puntos de vista. Unos
se relacionan con la adopcién de decisiones por parte de los grupos
sociales que controlan al estado y que de algun modo envuelven a los
demas grupos. Otros se vinculan a su estructura
institucional-administrativa. Ambos aspectos son tratados separadamente
en las dos secciones de este trabajo. Aunque ambos puntos de vista son
complementarios, conviene separarlos a los efectos de una mayor claridad
en la exposicion.

La naturaleza social y politica de estos factores explica su exclusiéon de
los marcos metodoldgicos de la planificacion del sector publico. Por lo
tanto se hard aqui una descripciéon y andalisis de los mismos, con una
perspectiva mas bien sociolégica que econdmica.

Entendemos que es peligroso esbozar procedimientos de seleccién de
metas y medios, es decir una técnica de planificacion, si no se analizan las
condiciones sociales que imperan en el campo de aplicacibn de esta
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técnica, pues dichas condiciones pueden entorpecer la practica de la
planificacion®.

Esto, que indica la necesidad de una conciencia realista por parte del
planificador, se basa en la consideracion de que el estado en América
Latina se aleja, en forma acentuada, de la situaciéon que teéricamente se
puede presuponer en las técnicas de planificaciobn. Los estados
latinoamericanos no son tecnocraticos y tampoco constituyen excepciones
a la condicibn de subdesarrollo, en su acepcibn mas general y
comprensiva.

El conocimiento, mas profundo y sistematizado posible, de las
caracteristicas sociolégicas del estado facilita la ampliacion de horizontes
del planificador y tiene la utilidad de ayudar a la aplicacion de los
conceptos y criterios que conforman la técnica de planificacion. Ademas,
este conocimiento se traducird, sin duda, en una actitud que transforme al
planificador en un factor positivo para el perfeccionamiento del estado,
por caminos que rebasan su propio campo metodoldgico.

El andlisis de estos factores es una tarea compleja que requiere
estudios e investigaciones, muchas de ellas aun no realizadas. Los
obstaculos que éstos pueden constituir para la planificacibn no se salvan
con un conocimiento general de los mismos, ya que estan asociados a las
caracteristicas de cada pais y a su formacion histoérica.

Por lo tanto, la finalidad principal de este trabajo se orienta mas bien a
un llamado de atencidon sobre este tema que a un planteamiento que
incluya vias de solucién y los procedimientos respectivos.

Las afirmaciones que se exponen en los puntos siguientes no tienen la
intencion de ser proposiciones cientificas comprobadas. Deben ser
consideradas como una perspectiva hipotética que permite el planteo de
un problema real, el cual debe investigarse en cada caso. AUn mas, esta
perspectiva solamente tendra en cuenta ciertos aspectos sobresalientes
para los cuales se puede utilizar algun tipo de conocimiento disponible.

En consecuencia, en las paginas siguientes se hara un intento de
vincular la problematica de la planificacion del sector publico, con las
condiciones y caracteristicas relevantes que presenta el estado en América
Latina, desde un punto de vista principalmente sociolégico y con
referencia a su evolucion histérica.

2. RELACIONES ENTRE EL ESTADO Y LA PLANIFICACION

Entre los diversos motivos que hacen necesario el estudio de estas
relaciones se destaca el de la inadecuacién del estado, como una
institucidon social que centraliza el proceso de adopcién de decisiones a los

1 Este problema puede ser considerado desde otro punto de vista, el que incluya las
condiciones sociales en el ambito de la planificacion. No se adopta este enfoque pues se
considera que las técnicas y practicas usuales de la planificacién se circunscriben a un
instrumental que opera solamente en el campo especifico.
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actuales requerimientos que le impone una economia mixta en proceso
acelerado de desarrollo. La validez de esta hipétesis, justifica el enfoque
dado a este trabajo y en particular a los planteamientos realizados en la
conceptualizacion del estado productor?.

Debe tenerse en cuenta que tanto la planificacion general como la del
sector publico se encuentran en un contexto donde existe una
ambigledad qué debe ser resuelta, en parte, por la accion de la
planificacion misma.

Este sector, por un lado, es considerado como uno de los principales
factores capaces de dinamizar la economia e impulsar el desarrollo y por
otro constituye una instituciéon social que aun no esta plenamente en
condiciones de jugar el papel que la planificacién le otorga.

La eliminacién de esta ambigledad debe abordarse con un amplio
conocimiento de las diversas dimensiones de la estructura del. estado en
sus aspectos no s6lo econdmicos, sino también administrativos, politicos,
sociales, etc.

Para ello nos limitaremos, atendiendo a lo apuntado en la introduccién
a este trabajo, a discutir los rasgos esenciales del estado productor y a
analizar muy sintéticamente la formacion historica del estado en América
Latina, restringiéndonos al marco de referencia que plantea la
planificacién del sector publico.

a) Rasgos esenciales del estrado productor
1) Consideraciones generales sobre el concepto de estado

Sin pretender presentar una definicion sociolégica del estado; dado
que son variadas las interpretaciones que existen sobre esta materia, se
estima conveniente destacar aquellas caracteristicas, que, segun las mas
diversas teorias, le son esenciales.

Es imposible admitir la existencia del estado sin que se reconozca
algun grado, socialmente significativo, de legitimidad de los mandatos o
imperativos que de él emanan. Esta legitimidad se puede expresar en
términos de la atencidén que el estado intenta poner en la consecucién de
los intereses y aspiraciones de la comunidad toda. Aunque debe
destacarse que la interpretacion de éstos esta vinculada con la
extrapolacion de los intereses particulares de la clase o grupo social que
controla el poder politico.

De esto se desprende que la legitimidad del estado nunca es absoluta,
y por lo tanto éste requiere algun tipo de coerciébn para imponer sus
decisiones sobre el conjunto de la sociedad.

2 Ver Ricardo Cibotti: Un enfoque de la planificaciéon dei sector publico. Mimeografiado
para el Programa de Capacitacion del Instituto Latinoamericano de Planificacion
Econdmica y Social, 1965.
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Como se insinu6é en el parrafo anterior, en el estado existe una
ambiguedad que se traduce en la definicion de los intereses sociales
generales. De un lado, el estado entiende interpretarlos para obtener asi
el consenso que necesita para imponer sus decisiones y justificar la
coercidon que ejerce. Por otra parte, es practicamente inconcebible que no
extrapole ciertos intereses particulares o de grupo 'y los generalice como
representativos de los de la comunidad toda.

Dentro de los limites que permite esta ambigledad, la planificacién
podria visualizarse como una de las formas que permitiria otorgar
racionalidad a la accion del estado. En un estado moderno, esta
racionalidad se encuadra en la atencidon de intereses y aspiraciones
definidos por un proceso de desarrollo econémico y social que tienda a la
concrecion de estructuras sociales y econdmicas que aseguren el
crecimiento sostenido y la distribucion mas equitativa posible de sus
logros. La racionalidad mencionada encontraria su expresion mas cabal en
una técnica y en un proceso de planificacion del desarrollo, como
instrumentos fundamentales de la,. adopcion de decisiones por parte del
estado.

2) Caracteristicas del estado productor

Es dificil plantear en unos pocos parrafos un analisis exhaustivo de
estas caracteristicas. Tampoco es posible eludir el problema, toda vez que
nuestra hipoétesis de trabajo contempla la adecuaciéon del estado en
América Latina a los actuales requerimientos del desarrollo segun una
vision que incluya la evolucion historica de la formacion del estado. Esta
evolucién, en su expresion mas general, significa el paso de un estado de
tipo liberal a otro que funciona en una economia mixta.

Por estas razones, nos limitaremos a una caracterizacibn que
solamente toma en cuenta algunos aspectos que se relacionan con las
decisiones de indole econémica que adopta el estado.

El estado de tipo liberal presupone que la concurrencia libre de las
fuerzas al mercado asegura, en ultimo término, la elevacién del bienestar
general. En consecuencia su actitud esencial es concebida para asegurar
dicha libre concurrencia.

Dentro de este enfoque, toma a su cargo la realizacién de las llamadas
acciones directas del estado y también establece regulaciones. Pero tanto
unas como otras tienen por finalidad mantener y reforzar la economia de
libre competencia. De este modo, dicta leyes antimonopodlicas, de
proteccion industrial; presta servicios publicos como la provision de agua,
realiza la explotacion de ciertas riquezas naturales, etc.

El estado en una economia mixta agrega nuevas dimensiones a las ya
mencionadas. Por un lado, toma a su cargo nuevas funciones de
produccion, como por ejemplo la prestacion del servicio de transporte, la
produccion de bienes para el mercado, la formacion de capital en diversos
sectores, etc. Por otra parte, continlia con aquellos servicios propios de un
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estado de tipo liberal como la administracion general, el mantenimiento
del orden publico, la administracién de justicia, la defensa nacional, etc. A
su vez extiende el &mbito de las regulaciones a través de medidas de po-
litica econdmica. Pero tanto a las nuevas funciones como a las
tradicionales las vincula a una politica de desarrollo que pretende traducir,
lo mas fielmente posible, los intereses generales de la sociedad. De esta
manera el estado, en una economia mixta, no reconoce una necesaria
coherencia entre el libre juego del mercado y los intereses sociales
generales®. Esta politica de desarrollo se expresa comunmente en
términos de un aumento de la disponibilidad de bienes y servicios, de una
distribucion lo méas equitativa posible de los sacrificios que implica el
proceso de desarrollo y de las medidas indispensables para asegurar la
continuidad del mismo?*.

Cuando el estado pasa a asumir estas funciones y a concebir sus
decisiones de esta manera, pierde la connotacién de estado consumidor,
por excelencia, que esta esencialmente vinculada al modelo liberal y
tiende a transformarse en un estado productor, con relacién al cual hemos
enfocado la planificacion del sector publico.

Entre las funciones que abarca el estado productor, que ya han sido
mencionadas mas arriba, se distinguen aquellas que denominamos de
producciéon para el mercado y prestacion de servicios econdmicos, debido
a su caracter estratégico en la politica de desarrollo actual de la América
Latina.

El estudio de los rasgos esenciales del estado en estos paises conviene
circunscribirlos a la adopcién de decisiones en el area de estos tipos de
acciones y enfrentarlos a los aspectos salientes de su formacion histérica
y conformacién actual, desde el punto de vista sociolégico.

b) Las caracteristicas de la formacién histérica del estado en América
Latina

El estado, en los paises latinoamericanos, surge en una época en la
cual la teoria liberal estaba en plena vigencia en el mundo y ofrecia logros
positivos, en términos del ajuste de la economia a los requerimientos del
desarrollo "hacia afuera”. Las nuevas condiciones econdmicas exigen del
estado esfuerzos de adaptaciéon que conducen a su transformacion, para
conformarse a sus funciones de productor.

En la actualidad los estados de los paises latinoamericanos presentan
una estructura formal que responde, con bastante exactitud, a las
caracteristicas del estado productor. Son numerosos los paises que
cuentan con entidades estatales encargadas del transporte ferroviario,

3Esta idea ha sido desarrollada por diversos autores, entre los cuales se destacan Raul
Prebisch, Celso Furtado, G. Myrdal y en publicaciones de la CEPAL.

4 Debe destacarse que las diferencias entre el estado de tipo liberal y estado, productor
que se han esbozado exageran conscientemente las situaciones reales con el animo de
clarificar lo especifico de cada uno.
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maritimo y aéreo; con organismos de promocién agricola e industrial; con
bancos que financian las actividades de diversos sectores; con plantas e
instalaciones siderurgicas y metallrgicas, etc.

Sin embargo, no se observa claramente que los instrumentos que
implican estas funciones se utilicen, con toda la intensidad posible, para
dinamizar y desarrollar la economia. Pareciera que el espiritu de la teoria
liberal indujera, en lo sustancial, la adopcion de decisiones. En muchos
casos dichos instrumentos se utilizan para atender intereses no definidos
en un amplio marco de desarrollo, sino restringidos a aquellos de algunos
grupos sociales entre los cuales se destacan los que ya detentaban el
poder en la época del estado de tipo liberal. Pareciera que no existe la
transformacién necesaria en las actitudes de los grupos dominantes,
acorde con la idea de un estado desarrollista en una economia mixta.

Intentaremos mostrar que esto se relaciona estrechamente con la
formacion histérica del estado.

El meollo de la cuestién consiste en explicar las razones que, por un
lado, determinaron el cambio en la estructura formal del' estado y que,
por otro, permitieron la permanencia de los mismos grupos sociales en el
control de los mecanismos de adopcion de decisiones. Esta explicacion
debe remontarse a algunas caracteristicas del estado del tipo liberal que
surgen de los movimientos de independencia de los paises
latinoamericanos, se concretan en el curso del siglo XIX y perduran hasta
las primeras décadas del presente.

A diferencia de Europa, nuestros estados no resultaron de la ascension
al poder de clases industriales que dinamizaron la economia,
transformando las estructuras agrarias de tipo feudal y al mismo tiempo
ampliaron el &mbito del mercado nacional.

En América Latina el proceso es diferente. Se trata mas bien de un
proceso gradual (a veces cruento) de adaptacion del aparato institucional
a un complejo de actividades econdmicas, cuya finalidad estaba mucho
mas vinculada al mercado externo que al interno. Dado que aquél ofrecia
mejores condiciones para dinamizar la economia, el estado se conforma
segun el patrén de comportamiento que le impone el sistema de comercio
internacional, basado en el libre cambio y en la division internacional del
trabajo, segun las ventajas comparativas que se presentaban en la época.

Sin embargo, en lo interno, este estado no .tenia como objetivo
fundamental una extension del mercado, ni una amplia participacion
politica de la sociedad. El caracter liberal democratico del estado se
restringia a los grupos sociales mas poderosos, vinculado al exterior, y
cuya fuerza se apoyaba principalmente en la estructura de la propiedad
agraria y de otros recursos naturales, como la mineria segun los paises.
La tierra se concentraba en pocas manos y esto no impedia atender la
creciente demanda externa®. En general, el régimen de propiedad de los

SLa aparicion de las modernas tecnologias agricolas es posterior y la productividad
dependia principalmente de las condiciones naturales del recurso tierra.
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recursos naturales mas productivos (tierra y minas) determina una
relaciéon de poder de tipo oligarquico que, derivada de la época colonial,
no sufre transformaciones sustantivas durante el proceso de consolidacion
institucional.

La transicion hacia un estado de economia mixta se realiza, desde las
primeras décadas del presente siglo, fundamentalmente inducida por
factores externos. La crisis de los afos treinta significa, entre otras cosas,
la redefinicion del sistema de relaciones comerciales entre los paises y
particularmente para las economias monoexportadoras latinoamericanas
un brusco deterioro de su comercio internacional. La dificultad para
exportar implica una dificultad paralela para importar; se hace necesario,
en consecuencia, intervenir en dicho comercio mediante regulaciones que
abarcan aranceles aduaneros y controles de cambio. Pero se produce una
filtracion hacia los aspectos internos de la economia y aparecen asi otras
necesidades de intervencién, como por ejemplo en la comercializacién de
los productos agricolas, en el manejo de la politica monetaria, etc. A su
vez, desde esa época se paraliza o disminuye considerablemente la
corriente de capitales extranjeros y ésta circunstancia impone al estado la
atenciéon del crecimiento de los servicios basicos y de la infraestructura
econdmica.

La sustitucibn de importaciones, que adquiere el caracter
imprescindible no sélo para promover el desarrollo sino para, en muchos
casos, sostener la actividad econdmica, es realizada en parte por el
estado, en especial en actividades que requieren inversiones cuantiosas e
indivisibles.

En este periodo, el proceso de urbanizacion se acrecienta, se
desarrollan en consecuencia las actividades de servicios y los paises
latinoamericanos dan un impulso, a veces poderoso, a la industrializacion.

Las fuerzas sociales que aparecen en este contexto no son lo
suficientemente poderosas para cambiar, en lo esencial, las bases
estructurales del estado. Tal vez esto se deba a que el factor dominante
del cambio operado fue un elemento exdégeno, para el cual hubo una
respuesta de los mismos grupos tradicionales pero que evidentemente no
socavaron su posicion de privilegio. En muchos casos las nuevas
actividades surgieron como complemento de la actividad econémica basica
que sigue vinculada al comercio exterior, de modo que en lo interno la
situacion que presentaba el estado no ha sufrido modificaciones
sustantivas.

En este contexto el estado constituyé, hasta cierto punto, un
instrumento para la adaptacion de los grupos tradicionales a las nuevas
condiciones econdmicas, pero sin que se modifique el esquema basico que
sostiene las decisiones de politica; en otras palabras, sin generalizar y
racionalizar los intereses de la comunidad.
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Sin embargo, en la actualidad, las presiones sociales son cada vez mas
poderosas y la planificacion tiende a constituirse en una exigencia para la
conformacién de la accibn econémica del estado.

La revolucién de las aspiraciones que determinan dichas presiones
impulsan cambios en la concepcién de los intereses que inspiran las
decisiones politicas de los gobiernos. Los grupos sociales que controlan el
poder no tienen ya la homogeneidad que podria inferirse segun lo
expuesto en las paginas anteriores y en consecuencia existen condiciones
para que la planificacion, mediante una estrategia acertada, cumpla una
funcién importante en la orientacién de la politica econémica y social de
los paises latinoamericanos.

Se debe tomar con cuidado un excesivo pesimismo que se traduciria
en la extrapolacion de las condiciones histéricas descritas anteriormente.
Sin embargo, el conocimiento de las mismas puede servir para definir una
perspectiva de accién para el planificador.

3. ASPECTOS INSTITUCIONALES-ADMINISTRATIVOS Y LA PLANIFICACION
DEL SECTOR PUBLICO

Como se vera en los parrafos siguientes, ciertos rasgos del proceso de
formacion del estado, descritos anteriormente, se traducen en
caracteristicas importantes de la estructura administrativa actual.

La excesiva ponderacion de los intereses de los grupos que controlan la
orientacion de la acciéon estatal crea condiciones que dificultan Ila
organizacion (estructura y funciones) del aparato administrativo del
estado, segun criterios que consulten intereses mas amplios. Se puede,
por ejemplo, establecer una vinculacion entre las actitudes de estos
grupos y la presencia de ciertos habitos de tipo tradicionalista en la
administracion publica.

El mencionado proceso de adecuacion del estado a las nuevas
condiciones econémicas determind la creacidon de organismos publicos y
de funciones adicionales en las entidades que lo conformaban, sin una
redefinicibn comprensiva del papel del estado productor. Esto trae como
consecuencia una estructura administrativa que contiene duplicacion de
funciones, desequilibrios entre el cuerpo administrativo central y las
entidades auténomas, multiplicacion de controles en algunos casos y
ausencia de los mismos en otros, etc.

En efecto, la estructura administrativa actual del estado refleja a
través de normas y patrones de comportamiento las vicisitudes por las
cuales éste ha pasado, pero esta estructura adquiere siempre algun grado
de autonomia y tiene reacciones propias frente al maximo nivel de
decisiones politicas.

Seria un error afirmar que la administracion publica es solamente un
mecanismo de ejecucion de la politica del gobierno y de aplicacion de
normas de administracion, sino que ella adopta alguna posicién, a veces
pasiva, frente a estas normas y politicas. Mas audn, la estructura
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administrativa como tal no es insensible a las nuevas actitudes sociales y
politicas aunque no se hayan convertido en orientaciones del gobierno.

Es esta relativa autonomia la que permite al planificador definir una
estrategia que sea capaz de movilizar algunos sectores de la
administracién publica para acelerar el proceso de planificacion.

Es conveniente por esto tratar por separado los aspectos insti-
tucionales y administrativos del estado, para poder conectarlos con mayor
facilidad a la planificaciéon del sector publico y analizar en qué forma
operan y la condicionan.

a) Actitudes de la burocracia

Interesa analizar en primer lugar las actitudes de la burocracia frente a
la planificacion, para estudiar las posibilidades de la movilizacién
apuntada.

Para examinar estas actitudes conviene remitirse a las relaciones entre
el comportamiento de algunos estratos sociales y el proceso de formacion
del estado.

En este sentido es esencial admitir que el empleo publico ha
constituido, para ciertos sectores sociales, un expediente para ampliar su
participacion en el producto, dificil de conseguir fuera de la administraciéon
publica. Esto obedecid, principalmente, a la gran concentracion de la
propiedad caracteristica de estos paises, lo que obviamente no facilitaba
otras formas alternativas para esa participacion.

En diversas épocas, segun los paises, las clases medias, en busca de
un aumento de su participacién tanto en el ingreso como en el campo
politico, acceden a la burocracia, a veces estructuradas como fuerzas que
emprenden esfuerzos ideoldgicos de prestigiar la funcién publica: En
paises como Chile, Uruguay y Argentina se observan movimientos
politicos que intentaron incluso compatibilizar en esta forma las
aspiraciones de las clases por aumentar su participacion econémica y su
participacion politica.

Mas aun, la falta generalizada de estructura de pequefia propiedad
significativa para el proceso econémico no permitié otra alternativa a las
capas medias para acceder a los poderes politicos de decisiéon. Pero este
acceso fue sélo parcial ya que estos sectores, por la razén mencionada, no
tenian la fuerza necesaria para imponer condiciones propias.

Dentro del marco de esta limitacion general, se pueden comprobar
actitudes contrapuestas de la burocracia. En un extremo es posible
concebir un aparato burocratico que haya perdido completamente su
dinamismo y opere de manera totalmente pasiva frente a cualquier tipo
de politica gubernamental. En el otro extremo, se puede admitir la
existencia de sectores dindmicos, con enfoques propios de los problemas
nacionales, que sean sensibles a la racionalizacién de la accion del estado.
En otras palabras, la burocracia debe ser considerada a estos efectos
como un "conjunto social”, a pesar de que sus participantes pueden no
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tener clara conciencia de esta condicion y de que ademas es amorfo en el
sentido que constituye un corte mas bien vertical de las distintas capas
sociales.

Pero este conjunto social tiene sus propios intereses que fre-
cuentemente no sobrepasan el ambito individual y, ademas, debido a sus
mismas funciones, estd en contacto con las necesidades generales del
pais, a las que tedricamente debe dar satisfaccion a través del estado. La
influencia relativa que el interés individual y el social tienen sobre la
accion de la burocracia depende de condicionantes entre los que se
destacan la conformacion del empleo publico y el acceso al mismo y de las
ideologias vigentes sobre el papel del estado en el proceso de desarrollo.

Un analisis dirigido en este sentido permitiria individualizar dentro de
la burocracia factores que constituyan elementos de resistencia o
coadyuvantes del proceso de planificacion.

Un ejemplo es el caso de Brasil, donde sectores importantes de la
burocracia civil y militar han tenido destacado papel en la definicion de las
funciones del estado en el proceso de desarrollo. Hacia la década de los
treinta, cuando se acelera la transicion hacia un estado de economia
mixta, ingresan a la burocracia individuos provenientes, en general, de los
sectores de clase media tradicional. Este acceso les permite mantener su
prestigio relativo dentro de la sociedad, debido a que consideraban a la
funcidén publica compatible con una escala de valores conformada segun
patrones tradicionales y con pretensiones aristocraticas de com-
portamiento. Esta actitud favorecio la dignificaciéon de la funcidén publica, la
independizé en cierta medida de la tutela de los poderes politicos y la
acerco a los intereses generales de la Nacion.

Un caso contrario seria el derivado de la carencia de un sistema
nacional de admision y promocién de los agentes del estado, al cual se
asocie un manejo del empleo publico con un sentido electoralista. En
estas condiciones se puede fomentar en el funcionario una vision de su
actividad que lo aleje de actitudes de servicio publico y de otras
orientadas por el interés general.

Si se parte del supuesto de que la burocracia no es inerte frente a los
problemas nacionales, la estrategia de la planificacion debe contemplar la
posibilidad de ofrecer a este "conjunto social" una visién sistematica de
dichos problemas, que al mismo tiempo sirva para darle contenido a su
accion y sentido a su posicion en la comunidad, tanto individual como de

grupo.
b) Las empresas autébnomas

La creacion de este tipo de entidades es caracteristica de la aludida
transformacién del estado y por medio de ellas se pretendié dinamizar la
economia. Es conveniente, por lo tanto, efectuar un andlisis, aunque
sintético, del proceso de formacién de estas entidades y de su situacion
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actual para estudiar la incidencia que tienen en la racionalizaciéon de la
politica de las actividades publicas.

La creacion de estas entidades no respondid6 en general a una
problematica integral de desarrollo, sino mas bien fue inspirada para
manejar situaciones particulares y de coyuntura. Asi, frente a una nueva
necesidad que revestia algun caracter critico, por ejemplo el fomento de la
produccion interna de un bien importado, se recurria a la creacion de una
nueva empresa publica que tomara a su cargo la solucion directa o
indirecta del problema. Ademas existia el reconocimiento, por parte del
poder politico, de la ineficiencia de los organismos centralizados
tradicionales y la desconfianza en la posibilidad de un mejoramiento
efectivo de éstos. Habia , por lo tanto una intenciébn, muchas veces
coronada por el éxito, de dinamizar la administracion publica. Pero estas
razones determinaron, en general, que el mecanismo de coordinaciéon
entre ellas y los organismos centralizados fuese muy débil, y muchas
veces se desconocidé a dicho mecanismo, como una forma de asegurar la
eficiencia.

Sus éxitos relativos han favorecido su proliferaciéon, de modo tal que
frente a nuevos problemas el estado ha respondido en general con la
creacion de organismos de este tipo. Actualmente estos adquieren fina
importancia sustantiva en el proceso de desarrollo. Estdin a su cargo
actividades vinculadas a la infraestructura econdmica y social, a la
sustituciéon de importaciones, a la produccién de insumos difundidos, a la
comercializacion de productos basicos, etc.

Por estas razones, es decir por su caracter de instrumentos
estratégicos en el proceso de desarrollo, deben ser objeto de una
coordinacién que no anule su dinamismo pero que los conduzca por
caminos compatibles con la politica general de desarrollo y con actividades
complementarias que se llevan a cabo en otros sectores de la economia.

Este conjunto de instituciones tiene, entre otras, dos caracteristicas
comunes de significacion para el proceso de planificacion. Por un lado
gozan de un sistema de ingresos que les permite una gestion financiera
un tanto desvinculada del sistema impositivo y otras formas de
recaudaciones del tesoro nacional, lo que evidentemente les facilita su
accion, dado que en general esos ingresos suelen ser menos afectados
por las variaciones de coyuntura que el sistema impositivo. Por otro lado,
gozan de una mayor independencia en cuanto a las regulaciones y
controles de las contadurias nacionales y de los parlamentos.

Generalmente estas instituciones estan vinculadas al poder central a
través de un ministerio mediante el expediente de colocar al ministro
correspondiente en la presidencia de la junta directiva de la entidad. En
otros casos la vinculacion se hace directamente con el presidente deé, la
Republica al cual se subordina la méxima autoridad del organismo.

Estos tipos de entidades han surgido, en muchos casos, como
desprendimiento de algunas de .las funciones de organismos centrales, sin
que éstas se hayan eliminado totalmente entre las tareas de dichos
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organismos. Es decir, este proceso de creacion de nuevas entidades no
fue acompafado de una clara redefinicion de funciones. Se presenta en
consecuencia, una forma de duplicacibn que ademas de sus
inconvenientes relativos al aumento general de los costos de la
administracion, dificulta la asignacion de responsabilidades en la
formulacién y ejecucién de los planes. Esta situacion puede llegar a ser
una fuente de conflictos en el sentido de que varias entidades publicas,
con funciones que se superponen aunque parcialmente, pueden adoptar
politicas distintas o aun contrapuestas.

Otra caracteristica que se observa en la generalidad de estas
instituciones es que operan dentro del sector publico como "feudos" de
sus respectivos cuerpos directivos. El prestigio que tienen dentro de la
administracién publica, el tipo de problema que enfrentan; la relativa
estabilidad de sus funcionarios y el relativa mayor volumen de recursos le
permiten mantener una posicion de independencia frente a los organismos
centrales tradicionales, mas alla de los limites fijados por la ausencia de
ciertos controles contables y parlamentarios. Muchas veces la posicién de
poder de sus ejecutivos es mas efectiva que la de los ministros que
presiden las juntas directivas.

De lo anterior se desprende la necesidad de establecer en la base
misma de la reforma administrativa -una clara definicibn de
responsabilidades para evitar la superposicion de funciones y para
institucionalizar los mecanismos de coordinacion adecuados a los fines de
la planificacion.

Por otra parte, al aumentar considerablemente el niumero de estas
entidades auténomas se perdieron algunas de sus ventajas comparativas
frente a los organismos centralizados. Asi, por ejemplo, la posibilidad de
contratar personal con sueldos superiores a los de los organismos
centrales permitié la formacién de cuadros técnicos completos y
eficientes, generalmente drenandolos de estos organismos. Pero en la
medida en que se multiplicaron estas posibilidades, la carencia de
recursos humanos de alta especializacion determiné que la competencia
por personal técnico se concentrara entre los mismos organismos
auténomos. Ademas, la proliferacibn apuntada, que ha respondido a
situaciones de coyuntura, explica la pérdida de prestigio de algunas de
estas entidades en el transcurso del tiempo y la consiguiente "buro-
cratizacion" de las mismas.

El sistema de financiamiento de estos organismos ha sufrido también
un tipo de regulacion originada por la situacion inflacionaria de muchos de
los paises de la region. Las tarifas y los precios de los bienes y servicios '
que producen se mantienen por debajo del nivel general de precios 6 no
aumentan en la misma proporcién como una medida de contencion del
proceso inflacionario. Esto resulta en una tendencia hacia el déficit de
explotacion o por lo menos a no obtener las utilidades necesarias para
reponer e incrementar el capital instalado.
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La coordinacion que se postula ,en este punto debe entenderse no sélo
como un mecanismo formal, que puede llegar a inmovilizar estos centros
dindmicos de la administracion publica, sino mas bien como un proceso de
tipo politico-administrativo que conduzca a la necesaria unidad de
concepcion que requiere la politica de desarrollo.

¢) El manejo de la oferta de empleo publico

Se observa que la administracibn publica, aparece como una
importante fuente de empleo, particularmente en aquellos paises con un
bajo nivel general de ocupacién y cierto grado de estancamiento
econémico. En estos casos, un proceso acelerado de urbanizacion conduce
a que un gran porcentaje de la poblacién econédmicamente activa pueda
manejarse politicamente, lo que se facilita por la capacidad que tiene el
estado mismo de ofrecer empleo. Por otro lado, este manejo se ve
favorecido por la permanencia de ciertos habitos tradicionales que no
establecen diferencias nitidas entre la funcién y la persona encargada de
llevarla a cabo. Como ejemplo, pueden mencionarse costumbres de tipo
paternalistas en la relacion de empleador a empleado.

En efecto, en algunos paises estas costumbres tradicionales implican
ademas de la "feudalizacion"”, comentada en el caso de las entidades
auténomas, una "politica de clientela" de vastas proporciones. En estas
condiciones es normal que el empleo publica constituya una importante
fuente de prestigio personal para aquellos que estan en situacion de
ofrecerlo, de modo tal que el ejercicio de este manejo es un medio para
obtener poder politico o para preservarlo.

Este manejo que se puede considerar comun entre los cuadros
politicos asociados al gobierno asume una importancia particular, desde el
punto de vista de la programacion, cuando es practicado por los maximos
ejecutivos politicos del pais. En estos casos dicho manejo puede ser una
de las causas principales del exceso de personal en la funciéon publica,
cuyas caracteristicas se analizaran en el punto siguiente.

Situaciones cono las anteriormente descritas son condicionantes de
importancia para la estructuracion del gasto publico, tanto porque pueden
llevar a rebasar los limites previstos ,para la admisién de personal, como
porque pueden ejercer presiones sobre aspectos tales como nivel de
salarios, condiciones de trabajo, beneficios sociales, etc. Ademas
constituyen elementos que dificultan la operatividad de una reforma de la
administracion, especialmente en lo relativo a la implantacién de sistemas
de admisién y promocién de personal.

La planificacion que inevitablemente tiende a la reduccion del uso
arbitrario del poder que implica el manejo antes indicado, encontraria en
ciertas circunstancias resistencias mas o menos considerables.

d) Exceso de personal
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El exceso de personal que sobrecarga a la administracion publica de los
paises latinoamericanos presenta algunas caracteristicas interesantes de
destacar a los efectos de este trabajo.

En general, esta situacion, que en términos econdémicos se asimila al
concepto de desocupaciéon disfrazada, estd, tal como se dijo,
estrechamente vinculada a que tradicionalmente en nuestros paises el
aparato administrativo es una fuente importante de empleo, situacion que
se agrava con el estancamiento econémico y con la concentracion
demografica en los ndcleos urbanos, en especial en las ciudades capitales.

Este exceso de personal, que opera a todos los niveles de la
administracién, parece mas notable en aquellas funciones administrativas
generales y, dentro de ellas, en los cargos de menor jerarquia, es decir,
en la base de la administracion publica, lo que l6gicamente significa una
plétora de personal de muy bajas calificaciones técnicas. Esta situaciéon
tiene algunas conexiones obvias con ciertos rasgos de la politica en la
mayoria de nuestros paises. Asi se observa, por ejemplo, que los cambios
de gobierno operan ensanchando '‘la base del empleo publico y
removiendo funcionarios de alta jerarquia, lo que tiene una influencia do-
blemente negativa en la calidad de la administracion publica, pues ademas
de agravar el problema del exceso de personal imposibilita una
continuidad en la funcion técnica del estado.

Dentro de las multiples consecuencias que tiene este fendbmeno en
relacion a la planificacibn merece destacarse, ademas, su efecto
contraproducente sobre los costos generales de la administracién, y una
tendencia hacia un desequilibrio en la estructura del gasto publico. La baja
calificacion técnica que acompafa al exceso de personal, como se
puntualizé anteriormente, y el hecho de que este fendmeno se concentre
en ciertos tipos de instituciones que cumplen funciones de administracion
general, no conectadas directamente con la prestaciéon de servicios con
algun grado de especializacién o con la produccién de bienes, implica una
mala distribucion del gasto. Ejemplos de este tipo se encuentran com-
parando los gastos de la administracidon general del sistema educativo y
los gastos directamente vinculados a las actividades docentes.

Por otra parte, este fendmeno tiene implicaciones en la operatividad de
una reforma administrativa. El manejo y redistribucién del personal se
torna dificultoso tanto por el aspecto cuantitativo como cualitativo de este
exceso, lo que plantea condiciones limitantes que retardan los efectos de
la reforma. La politica de empleo del sector publico, necesaria para
conducir. este problema a términos manejables, debe estar
evidentemente vinculada a la politica general del empleo del pais, que a
su vez es uno de los factores principales del proceso de desarrollo
econdémico.

e) Algunos otros aspectos
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En las paginas anteriores s6lo se han comentado algunos de los
aspectos administrativos e institucionales que se relacionan con la
estrategia de la planificacion del sector publico. Un analisis mas detenido
deberia incluir otros, entre los cuales se destaca la permeabilidad del
aparato administrativo a intereses de orden particularista.

En este sentido cabe distinguir por lo menos dos formas de
permeabilidad. Las influencias de grupos de presion pueden forzar a
determinados tipos de decisiones a través de vinculaciones con los altos
personeros de la administracién o por medio del Poder Legislativo. Pero en
muchos casos estas influencias se ejercen desde el interior de la
administracion a través de canales institucionalizados. Se trata de la
accion que ejercen organismos publicos de caracter semicorporativo que
estan a cargo de problemas especificos o generales de la economia. En el
primer caso se ubican las comUdnmente llamadas juntas o institutos que
formados por empresarios y funcionarios publicos tienen injerencia o ma-
nejo directo en las politicas de precios, produccion y comercializacion de
determinados productos como café, carne, trigo, azucar, etc. Ejemplos del
segundo tipo lo constituyen los bancos centrales cuyas directivas tienen
una amplia representacion privada.

Se podrian agregar a estos aspectos otros como la distorsion y demora
en la ejecucion de las decisiones resultantes de vicios del aparato
burocratico, las rupturas en la continuidad de la funcién técnica del
estado, la resistencia a los cambios de normas de administracion y
ejecucion, el exceso de controles multiples, etc. Nuestra intencién ha sido
la de tratar algunos de los aspectos mas importantes al solo efecto de
ofrecer hipétesis de trabajo y un esbozo para su estudio. Un analisis mas
profundo debe necesariamente incluir consideraciones de tipo técnico
administrativo y de indole socioldgica y politica, ademas de las que son
propias de la planificacibn misma, lo que lo sitia en el ambito de una co-
laboracion interdisciplinaria.

RESUMEN

En América Latina el estado no sélo tiene que crear condiciones pro-
picias para el incremento y diversificacion de la producciéon y asegurar una
mejor distribucion del ingreso. También debe ocuparse directamente de
producir bienes y prestar servicios, constituyendo uno de los principales
factores del proceso de desarrollo. El estado productor debe sed eficiente
y sus actividades deben asegurar el maximo crecimiento de loa demas
sectores y de la economia en conjunto. De alli la necesidad de planificar
las actividades del sector publico. El andlisis de las condiciones sociales de
dicho sector que inciden en el plan se efectia bajo une perspectiva mas
sociolégica que econdmica, como un llamado de atencion hacia el tema y
un planteo de problemas, con referencia a la evolucion histérica de
Ameérica Latina.
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Entre los motivos principales para emprender este estudio se destaca
la inadecuacion del estado para satisfacer los requerimientos actuales de
una economia mixta en desarrollo acelerado; los instrumentos de accién
publica sirven hasta cierto punto para adaptar a los grupos tradicionales a
las nuevas condiciones econdmicas, sin que se modifique el esquema
basico que sostiene las decisiones de politica. Sin embargo, en la actua-
lidad se impulsan cambios respecto de los intereses que inspiran dichas
decisiones. En este contexto se analizan las actitudes de la burocracia
frente a la planificacién, con sus sectores pasivos y dinamicos frente a la
politica del gobierno, actuando como un "conjunto social”, consciente o no
de esta condicion. Se sefala el caso de Brasil como ejemplo de actitudes
que favorecen la dignificacién de la funcién publica.

Se analiza a continuacién el papel que juegan las empresas autbnomas
en la racionalizacién de las actividades publicas y se sefiala la necesidad
de orientar mejor su efecto dinamico. Una consideracion de la politica del
empleo publico y de la influencia de los grupos de presion sobre el aparato
del estado cierra el presente trabajo.

SUMMARY

In Latin America, the state not only has to create favorable conditions
for growth and diversification of production and to assure better income
distribution. It also has to produce goods and services directly, turning
into ore of the main factors of the development process. The producer
state must be efficient and its activities must assure maximum growth of
ail other sectors and of the whole economy. This creates the need for
planning the activities of the public sector. The analysis of the social
conditions of said sector which affect the plan, is carried out at a more
sociological than economic perspective, calling attention to the subject
and stating problems, with reference to the historical evolution of Latin
America.

Among the main reasons to start this study an outstanding ore is the
inadequacy of the state to satisfy the present requirements of a mixed
economy in accelerated development; the instruments of public action
serve up to a point to adapt the traditional groups to the new economic
conditions, without modifying the basic structure which sustains policy
decisions. But at present changes are forthcoming as to the interests
which inspire said decisions. The attitudes of the bureaucracy in the face
w of planning are analyzed in this context, with its passive and dynamic
sectors with respect to the policy of the government, acting as a "social
set"”, conscious or not of this condition. The case of Brazil is pointed out as
an example of attitudes which favor a higher level of public office.

Afterwards the role of autonomous enterprises in rationalizing public
activities is analyzed. The peed to regulate better its dynamic effect is
shown. A consideration of public employment policy and of the influence
of pressure groups on the apparatus of state Gloses the present study.
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