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1. El proceso de desarrollo como medio
de bienestar

La presente época ha sido denominada por las
Naciones Unidas la “década del desarjollo” y como
parte de la fijacién de las orientaciones internacionales
y del interés de los propios paises, se han establecido
altas metas de mejoramiento social, econdmico, cultu-
ral y politico y se han dado normas y asesoria técnica
a aquellos paises que desean implantar las estructuras
y procedimientos necesarios para su feliz cumplimiento

El proceso de desarrolle integral demanda asi, ob-
jetivos y politicas nacionales y una efectiva accién  Es-
td enmarcado dentro de las orientaciones y normas
técnicas intgrnacionales, que para muchos paises cons-
tituyen un importante acicate  Uno de los mds recien-
tes lineamientos filoséficos en el Continente Americano
lo constituye la Carta de Punta del Este, inspirada en
un alte grade en la Operacién Panomericana y en la
Alianza para el Progreso

La Carta de Punta del Este fija metas especifi-
cas para el bienestar social, econdémico, cultural y po-
litico de los pueblos latinoumericanos y constituye en
criterio de muchos, y en el nuestro, uno de los mdas
nobles y bien inspirados idearios a que hayan aspirado
los paises del Hemisferio Qccidental  Estando basada
en la idea del desarrollo, es una filosofia de combio,
un compromiso de cambio y un reto conjunto e indi-
vidual de cambio

Una de las metas que se fija en esa Carta es el
mejoramiento de la administracidén publica, no pensan-
do en ella como fin, sino como medio de bienestar de
nuestros pueblos  Se reconoce en ese documento de
propésitos, que no puede haber mejoramiento efectivo,

a menos que ese importante sector superé muchas de
sus grandes limitaciones, puesto que como muy bien
han indicado las Naciones Unidas en uno de sus infor-
mes, &l constituye en los paises en vias de desarrollo
el mds importante factor de impulso o de retardo

Para que aquel cambio pueda realizarse, el rol
del sector publico es de enorme trascendencia, cuales-
quiera que sea su grado de participacion y de inicia-
tiva o del sector privado, el equilibrio o balance que
prive entre ambos sectores, o la preponderancia que
tenga el publico sobre el privado, como sucede en mu-
chos paises en vias de desarrollo

En todas las economias capitalistas contemporg-
neas el gobierno constituye un factor decisive y un ins-
trumento eficaz para promover mayores niveles de ac-
tividad, bien sea a través de su propia accién directa
o por la accion inducida a través del sector privado.

Aun en Jos paises en donde el Estado desempefia
aquel rol, sin llegar a una centralizacion de todas las
actividades econdmicas, como sucede en los paises co-
munistas, la organizacion de las labores del sector pi-
blico no se concentran en el dmbito ministerial y més
bien, por el contrario, existe la tendencia a una paula- -
tina descentralizacién funcional de esas actividades
Ella ha sido un importante factor de desarrolle o para
cohjurar crisis como ocurtid durante el receso de 1930,
pero paraddjicamente, al mismo tiempo la descentrali-
zacidén funcional constituye un gran dilema politico, ad-
ministrativo y juridico, en el supuesto de que el dilema
ideologico —que es bdsico y frecuente— no sea tom-
bién otro importante agregado a la problematica.

Haremos referencia particular a esos dilemas, que
constituyen asi el eje de nuestras consideracicnes en
este articulo,
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p, Los dilemas de la descentralizacion funcional

El proceso de desarrollo integral —politico, cul-
tural, social y econémico— demanda como se ha indi-
cado un cambio, es decir, lleva implicito como ¢ondi-
cién sine qua non la dindmica, gusente muy frecyente-
mente en el gobierno clésico de los paises muano§I ade-
Jantados, en donde es usual gue sus caracteristicas de
gficiencia estén por debajo de los requisitos indispen-
sables

En tales condiciones el remedio facil ha sido la
constitucion de organismo plblicos, a quienes se les
conceden las principales actividades de desarrollo, dan-
doles personerfa juridica, independencia administrati-
va y financiera, librdndolos de los tramites presupues-
tarios usuales y de las normas regulares para el perso-
nal, las compras y suministros, los registros centrales
y de los controles de auditoria y de la agricultura,

Se enviste a esos organismos de las caracteristi-
cas que personifican a las grandes corporaciones pri-
vadas {sociedades andnimas por acciones), al organi-
zarlas vy darles procedimientos similares tales como
junta direntiva que establece sus politicas instituciona-
les, un cuerpo de administracion presidido por la ge-
rencia y un dmbito de labores comerciales, industria-
les, agricolas, financieras, de servicios, etc que les im-
primen actuaciones particulares, autosuficiencia finan-
ciera o por lo menos independencia bastante amplia,
que no tienen (os ministerios y sus dependencias y que
los tecnocratiza y les da gran independencia funcional

Paco a poco, su fuerza inicial se hace un poder,
que incontrolado en un movimients centrifugo de la
concepcidén unitaria, indivisible, que ha de tener en G-
tima instancia e sectar. publico, para la cenduccién
armoniosa de sus importantes labores y la satisfaccion
de sus altos fines

a) Surje asi el primer dilema el politico. Pue-
de un Estado, en el sentido amplio del térmi-
no, cumplir con sus responsabilidades, con un
poder econdmico y una gutoridad formal de-
sintegrados y debilitados?

;Puede en tales condiciones asumir el rol di-
rectriz indelegable, que le corresponde cum-
plir en el proceso de desarrollo?

iCémo ejercer bajo tales factores negativos
el liderazgo coordinador que le compete?

He ahi algunas de las interrogantes que se ha-
cen o deberian hacerse quienes hablan de la despali-
tizacién de las corporaciones publicas. Es decir, de
que ellas deben constituir un dmbito diferente de la
rama ejecutiva del gobierno, para fograr su eficiencia
y la separacién entre el binomio indivisible en nuestro
criterio de la politica y la administracidn, entendida
esa “politica’ como el marco de actuacién o de deter-
minaciones de los planes y de sus respectiva accién y
no, desde luego, de las luchas partidistas que deben

quedar excluidas y en una etapa anterior del proceso
demacrdtico que favorecemos

Consideramos que el concepto doctrinal de W. F.
Willoughby, sobre la separacion politica y tecnocrdtica
del poder ejecutivo y de las corporaciones publicas, ha
hecho mucho dano, porgue su aplicacion ha sido en
varios paises un factor negativo y por lo tanto debe
llevarse g cabo unga revisidn filoséfica-politica sobre la
llamada autonomia de esos organismos,

La experiencia de lod Estados Unidos, pais de ori-
gen del propio Willoughby demuestra que el revés que
sufrieron en ese pais, se debio al entusiasmo que hubo
en credr muchas corporaciones piblicas en tiempo del
New Deal, y especialmente las grandes libertades, am-
bito y falta de responsabilidad injustificables para ins-
trunientos de gobierno, en criterio de muchos adminis-
trativistas y cientificos politicos (entre ellos Herbert
Emmetrich), un similar entusiasmo se tiene actualmen-
te en varios otros paises Hay que agregar que otro
importante factor de eliminacién de ellas en los Esta-
dos Unidos fue el criterip de iniciativa privada que hay
in extenso en ese pais

Las naciones de [q Comunidad Britdnica ofrecen
también magnificos ejemplos de la forma satisfactoria
en que fue resuelto en ellas ese dilema politico de las
corporaciones publicas, que infortunadamente en Amé-
rica Latina estd aun latente y es objeto de escifiones
y controversias constantes favorables a huevas creacio-
nes, a pesar de las malas experiencias que existen y
de varias recomendaciones que han hecho expertos y
grupos asesores para que se robustezca la concepcion
centralista politica A la instrumentalidad administra-
tiva se hard referencia a continuacion.

b) El dilema administretivo fue magnificdmente
sintetizado en e! informe Qurrie de Colombia
textualmente en la parte conducente dice

“Si ol Presidente se le hace responsable de la
suprema autoridad administrativa (como acon-
tece en un sistema presidencialista) debe exis-
tir necesariamente una linea de mando que,
partiendo del Presidente y pasando por los
ministros, llegue a todos los empleados oficia-
les y a la inversa, dichos empleados deben
responder de sus actos ante el Presidente
siguiendo la gradacién jerdrquica normal
este principio ha sido parcial o totalmente
ighorade en las corporaciones (pGblicas): no
hay responsabilidad precisa, fa finea de man-
do carece de continuidad o falta por completo
y el resultado es que elfas actdan Unicamente
sometiéndose a su propia voluntad”, (1)

Sin ung direccidn centralizada que en Jdltima ins-
tancia fije y determine el rol administrativo que debe
tener cada una de las partes componentes del Estado

(1) Lauchlin Currle, Reorganizacién de la Ramy Ejecutiva del Gohierno de
Colombia, Imprenta Nacional, Bogotd, 1962.
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(en el mismo sentido amplio de la palabra) es préctica-
mente imposible lograr el desarrollo

Igual pensamiento ha sustentado la ESAPAC en
un estudio reciente en el cual se indica para la regién
del lIstmo Centroomericano que “., .la parte mas
graonde e importante del sector piblico —los organis-
mos descentrglizados funcionalmente— ha roto en la
practica la unidad del Estade, para constituirse en un
archipiélage én donde sus componentes actdian sin or-
den ni concierto y sin un grado minimo de coordinacion
ni compatibilizacién de propésites De mantenerse
esta cadtica situacién al| Estado se verd imposibilitado
de cumplir el rol decisivo que le cabe en la politica de
desarrollo’, (1)

En otros tantos informes técnicos y en diversas
obrds entre las cuales merecen especial mencién las de
Hanson (2), se destaca ese serio dilema administrativo
sobre las corporaciones piblicas, que séglin expresa
Palyi son “ . organizaciones colosales (que) tienden
a convertirse en centros independientes de poder so-
cial, estados dentro del Estado, funcionando bajo sus
propias leyes y mitos”  (8)

El dilema administrativo a que se ha hecho refe-
rencia se agravg porqué durante la Ultima décoda
—especialmente en los paises de América Latina— ha
habide una rapida multiplicacién de las corporaciones
publicas, ante el reconocimiento bastante generalizado
de que- :

i} El Estado (en el sentido amplio del término) ha
aumentado en casi todos esos paises su ambito
de qccibn,

ii) el gobierno central en su forma tradicional de
organizacion y procedimientos no se presta a
la administracién de_programas que requieran
dinamismo; proyecciones de large plazo (espe-
cialmente aquellas relacionadas con el desa-
rrollo de la infraestructurg écondmica);

iii) el gobierno tiene excesivos trdmites y contro-
les,

iv} carece de un criterio gerencial para adminis-
trar programas comerciales, industriales o de
grandes servicios; y

v} los controles y tramites de auditoria, presu-
puesto.y personal no son expeditos,

Usualmente en los paises menos desarrollados el
gobierno tradicional es parg muches sindnimo de inca-
pacidad —aun en aquellos casos en los cuales la moral

(1) Escuela Superier de Adminizteacién Piblica Américe Central, Disgnjs-
tico y Macro Anilisis Administratives del Sector Piblico del Istmo Cen-
troamericano (San José, Costa Riea: ESAPAC, 1964) DPocumento
ESAPAC/INV/002/13000/64, Serie 234,

{2} A, M. Banson, Editor, Public Enferprise, A Study of its Organization
and Management in varieus couniries, International Institute of Admi-
nistrative Sciences, Breelas, 1355

. Development. (Routlgdge & Xegpn Papl Lida. London) 1959, ¢ 485,

{3) Dr. Melcror Palyl, Nacionalizeclones Diez Afios Despuén, Instituto de

Investizaciones Bociales ¥ Econdinfeas, México, D.

Public Erterprise and Eeonomie

social mayoritaria demanda henestidad piblica.  Se le
considera por otros un factor retardante y no se le
visualiza como el motor del proceso de desarrolle

Por tanto, cuando la concepcion politica mayori-
taria favorece ung creciente iniciativa del sector pubhco
y se establecen metas de innovacién y de accién utili-
taria, es muy frecuerite que se recurra al caming apa-
rentemente fécil de crear corporaciones publicas y de
asignarles la casi totalidad del rol de! desarrollo, invis-
tiéndolos de gran poder econdmico e independencig
administrativa v financiera irrestrictas Al hacerlo et
gobierno central se gueda como “‘concha vacia”, parg
usar la feliz expresién de Seidman

Se debilita el liderazgo que ha de tener necesaria-
mente en una democracia el poder ejecutivo, parg
poder cumplir sus responsabilidades, coordinar e inte-
grar los esfuerzos, canalizar las acciones necesarigs
para el cumplimiento de sus altas metas y determinar
las politicas estratégicas en su dmbito aplicativo.

Y todo ello es imposible lograrlo cuando el poder
ejecutivo estg incapacitado ——poimca, administrativa Y
juridicamente-— para dirigir la accién integradora pi-
blica; a consecuencia de la creacitn, de hecho o de
derecho, de un poder tecnocrdtico sepurado, consti-
tufdo por esos organismos descentralizados funcional-
mente,

Se agrava ademds esa situacién y se vuelye
cadtica, al agregar la falta de una clara delimitacién de
fa autoridad que tienen esos organismos, la imprecisién
de su dmbito y la demarcgcion de claras relaciones
lineales con las ramas legislativa y ejecutiva del poder
central,

A ello hace referencia el mismo informe Currie de
Colombia cuando concluye que. “‘La existencia de una
vasta rama del poder publico que funciona dislocada-
mente, se ha convertido en uno de los mayores
obstaculos que impiden la organizacion eficiente de las
actividades oficiales”.

Cabe agregar que esos organismos descentraliza-
dos funcionalmente no pueden ser separados del siste-
ma gubernamental del que forman irremediablemente
parte, o aislarse por completo de las funciones sociales
y politicas que orientan y dirigen dentro del Estado la
rama ejecutivo, adicionado por los lineamientos y el
marco juridico dados por el poder legislativo.

De no llegarse a una acertada interpretacion ad-
ministrativa, que sahsfaga este grave dilema, la solu-
cidh de las corporaciones publicas como instrumentos
efectivos de desarrollo constituirdn peores y mayores
problemas que los que trataron de resolver, puesto que
como expresa Hanson . .los esfuerzos por despohtl-
zar y desburocratizar la_administracion econdmica, a
través del establecimiento de corporaciones publicas,
ha produmdo resultados que son probablemente peorés
que aquélles”, (1)

W A H Hanion, op. cft. p. 48.
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Favorecernos como selucion a este dilema; un
anéggsig profur)_d_o de._!qs estructuras, _procedimientos Y
actitudes administrativas pre'\fgleaente_s,'_ de suerte que
se robustezca el poder politico del ejecutivo i Para
ello es indispensable; a fin de que asuma una mds am-

lia orientacién y coordinacién de las corperaciones

;blicas de parte suya, el establecimiento de un mayor
racionalismo administrativo mipisteric_:l, que eleve sus
estandares y normas de trabajo a niveles similares a
los que tienen muchas de esas corporaciones.  Es de-
cir, que debe _huber en nuestro criterio, una c‘qidado§u,'
objetiva y racional revisién de las relaciches institucio-
nales y jerarquicas entre el poder ejecutive y las
corporaciones publicas,

Ese cuidadoso andlisis podria fijar en detalle los
diversos grados de independéncia o supeditacién fun-
ciondl que ha de tener cada uno de los organismos,
anté situaciones especificas; las labores que realizaran
sus juntas directivas —a quienes se deberia ceder por
completo la determinacion de las politicas operativas
institucionales enmarcadas dentro de lds politicas es-
tratégicas o nacionales, que serion dadds conjuntamen-
te y en cada dmbito por los poderes legislatives y eje-
cutivos— v la libertdd de que ellas se den sus propias
normas administrativas de operacion, siempre que sigan
lineamientos técnicos similares para presupuestos,
reorganizaciones, planificacidén estadistica, persondl v
control contable

No se quiere significar ¢on lo anterior que depen-
derian de las réspectivds unidades normativas centrales
del gobierng, pero si que constituyehdo sistemas gene-
rales esos importantes aspectos adriinistrativés, las

unidades de cada corporacién pablica serian considerd-.

das como nlcleos sectoriales que gozarian de libertad
aplicativa, sujeta @ cumplimiento de ndrmas técnicas
para su elaboracion y tramite. Un criterio corio el
anterior es el que sé tiene desde hace ya varios afios
en los Estados Unidos y opera también satisfactoria-
mente en ofros paises con algunas variantes

Es interesante destacar las conclusiones a que lle-
g6 la ESAPAC sobre los organismos descentralizados
funciondlmente én la regiéh centrodmericana y quée én
su criterio hacen imperativa und revision de los siguien-
tes factores’

1) La politica centrifuga que se ha seguido para
delegar en ellos funciones basicas del desarro-
Ha,

2) su comportamiento en funcidn de los mas al-
tos objetivos de 1d politica naciondl,

3) su naturdleza institucional pdra definir el
grado de autohomia que han de tener de
acuerdo a sus objetivos, fuentes de financia-
miento, jurisdiccion, ambito dé actividades,
efc;

4) los medios de coordinacidén que han de usarse
en esos organismos para integrar sus esfuerzos

con el poder central y entre ellos mismos,

los mecanismos de integracién con los grandes
sistemas norimatives del Estado,

5)

6) la concepcidn d nivel determinativo ent cada
uno dé esos organismos, para poder fijar clara
y éoricretamente su posicidn relativa dentro
del conjunta de las politicas sectoriales y del
juego de las instituciones, ;

7) los criterios prevalecientes en materid de inte-
giacion y nominacion de sus érganas determis
nativos; y

8) el grado de autoridad formal que han de te-
ner los respectivos ministros con relacion a los
organismos descentralizados que actian en
dmbito, para robustecerla y con el fin de lo-
grar una armonica, compatiblé y congruente
politica y realizaciones efectivas”.

c) El dilema juridico es probablemente menos
universal que los anteriores, pero éstd presen-
te y es grave en casi todos {6s paises latine.
americanos  Dicho dilema ha surgido en la
errada y frecuente interpretacidn del término

- descentralizacion,

.~ Varios autores la definen como el proceso que
denota la transferencia de auteridad, de funciones, de
deberes y de résponsabilidades. Bdjé ura mdréada
influencia de las corrientes juridicds y administrativas
—ya dichosamente en vias de superacién-— és similar
la connotacién que dan la Real Academia Espafiola v
casi todos los diccionarios y enciclopedias.

Por descentralizacién entendemas la *, . . delegd-
cién de funciones y de autéridad a unidddes funciong.
les que tienen bastanté indepéndencia dé la unidad
central’ (1), pero que actlan con loés rhismos lined-
mientos politicos ¥ que por lo tanto en Oltima instancia
estén supeditadas a ella, variande el grade dé dépen.
dencia o de independencia, segdn los objetivos 6 las
circunstancias administrativas; juridicas vy firidncierds
en gue trabajen,

El término delegacion (como lo califica Baum)
es la técnica para implementar ¢l proceso dé la
descentralizacién’ y a aquéila la entendemos como el
. acto bilateral mediante el cual un superior jerar-
quico confiere deberes y responsabilidades a un subal-
terno {o unidad subordinada, por similitud) v le da la
autoridad que necesita para desempefar tales funcio-
nes’”’ (%)

1

Esencialmente |a delegaciérn de autoridad y de
funiciones sé hace con firies de expedicién administra-
tiva, puesto que dado el volumen y caracteristicas de
las labores que han de realizarse en 165 daltes niveles
jerarquicos, es imposible la centralizacidon excesiva o
total,

{1) Lie., Wilbueg Jimeénez Castro, Entroduecién al Estudio de la Teoria

Adminjstrativa (México D. F.: Féndo de Cultora Econdmica, 1963),
p 13
{2} Lic. Wilburg Jiménez Castro, op, ¢it. p. 13. . i

1
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Pero lo amplia delegacién de poder discre-
cional sugiere la necesidad de un efectivo y
verdadero esquema de responsabilidad  Mantener tal
sistema, que al mismo tiempo permita un cumplimiento
enérgico de . . politica, es uno de los mayores proble-
mas de largo plaze del futuro”. {3

Es necesario adicionar otro criterio o definicién de
un término utilizado también para este andlisis, atrto-
ridad. Comprendemos a ésta como e! * .derecho
que tiene una persona o {unidad administrativa) por
su nivel jerarquico a exigir de otra el cumplimiento
responsable de los deberes, que le ha asignado en la
condicién de subordinado suyc”. (1)

Esa definicién de autoridad es congruente con la
que dio el gran socidlogo aleman Max Weber al expre-
sar que el ™ ..control imperativo (autoridad) es la
posibilidad que un mandato con un especifico conteni-
do {de determinado puesto) sea obedecido por un grupo
dado de personas”  (2)

En sintesis, consideramos que la técnica de lu
descentralizacion es la defegacién y no la separacién,
que a diferencia de aquélla no conlleva la transferencia
de deberes, de autoridad y la cesion definitiva de las
responsabilidades, es decir, del proceso de dar cuenta
de como los dos primeros se cumplen, que en ultima
instancia es y debe ser en una democracia un acto
centralizado de la méxima jerarquia, puesto que como
expresa un autor "'La autoridad puede ser dividida en
muchas formas, la responsabilidad puede ser sdlo par-
cialmente delegada Un ejecutivo puede delegar la
responsabilidad por hacer un trabajo pero él retiene la
responsabilidad de ver que el trabajo sea hecho  Esta
es la complicacién, mas que ninguna otra, que hace tan
dificil la delegacion™ (3}

Nuestro criteric de descentralizacién permite la
delegacién de autoridad y de deberes (funcionalismo),
pero preserva al mismo tiempo la integridad que ha de
existir de las politicas y de Jas normas de gobierno, que
deben ser unitarias. Estd gcorde con el concepto que
de ella tiene la Comisién de Servicio Civil de los Estados
Unidos que la define como la .  distribucién de au-
toridad administrativa a través de la delegacién a

subordinados”, (1)

rrt——tn———

(3) Leonard D White, Introduetion to The Study of Public Administration,
8d ed (New York, McMillan Company, 1948), p 583,

(1) Lic Wilburg Jiménez Cagtre, op cit, p. 12

{2) Max Webe (Tans A M Henderson ¥y T Parsons ed), The Theory of
Economic amid Social Organization, p. 46.

(3) Perry Stryker, The Subtleties of Delegation.
pp 94-97, 1G50-164.

{1) US. Civil Service Commisston, 66th Annual Report (Washington
Government Printing Office, 1950) p. 22,

Fortune (Maxch 1955)

- Es imprescindible una amplia difusién y ¢compren-
sion de esa concepcion sobre el critério revisado de Ig
descentralizacion, pues ello puede ayudar a terminar
con la vaguedad, ambigliedad y las diversas interpre-
taciones que existen; con base en él debe revisarse
también toda la filosofia politica, administrativa y ju-
ridica en que se fundamentan las corporaciones ptbli-
cas

SINTESIS

En aquellos paises en los cuales el sector pUblico
tiene un importante rol que cumplir en el proceso de
desarrollo integral —politico, cultural, social y econé-
mico— y en donde a través del proceso de descentra-
lizacibn se han delegado importantes actividades
econdmicas, sociales y culturales en corporaciones pi-
blicas, ellos deben operar bajo lineamientos politicos
estatales (en el sentido amplio del término) unitarios,
de suerte que haya una orientacién definida que per-
mita establecer criterios estratégicos juridicos y aplica-
tivos y como complemento de ellos, planes que ofrezean’
alternativas de accién v operatividad '

Es imprescindible reorganizar .las estructuras y’
procedimientos centrales y crear nuevas actitudes
administrativas en el poder ejecutivo, de suerte que las’
relaciones que éste tiene con sus corpordciones plblicas
permitan una labor de equipo, coordinada e integrada
en sus politicas estratégicas, para lograr un efective
proceso de desarrollo que bajo las situaciones imperan-
tes de separacidn administrativa extrema es imposible
alcanzar

Dentro de tales lineamientos nacionales, ha de
mejorarse la autonomia institucional para la toma de
las decisiones operativas de cada una de ellas y para
su trabajo interng, con lo cudl se ganaré en eficiencia

En aquellos paises en donde prevalecen aun
erradas disposiciones o interpretaciones juridicas de
separacién y no de delegacién para el proceso de des-
centralizacién funcional que origina las corporaciones
piblicas, se hace imprescindible establecer un nuevo
marco legal, o definir cudl es la precisa connotacién de
esa delegacion,

Al

Superados esos dilemas politicos, administrativos
y juridicos —con base en la concepcién doctrinal previa
del rol del Estado en el proceso de desarrollo— el
gobierno central y los organismos descentralizados
funcionalmente han de constituir no sélo una teérica
unidad politica, administrativa y juridica, sino que de-
berdn actuar integrada y racionalmente para la satis-
faccion de sus altos propdsitos,

La coordinacién habrd de ser su objetivo inme-
diato y el servicio del pais su meta final
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