LA ORGANIZACION
Administrativa para la Planificacidn

Por el profesor Dr. Carlos MOUCHET*

I. Importancia de la administracion estatal en la planificacion

La Administracién del Estado juega un papel decisivo en la planifica-
cién, porque a la misma corresponde, como representante de los intereses
colectivos o comunitarios, la direccién de los procesos sociales susceptibles
de ser ordenados en una medida compatible con la filosofia y la estructura
politica de la Nacién. Es el unico érgano de la vida social que puede tener
la visién de conjunto y la necesaria imparcialidad, asi como es el Ginico que
tiene los suficientes recursos técnicos, econémicos y humanos para dirigir
el “desarrollo”. La direccién de los procesos colectivos la realiza principal-
mente mediante la legislacién y la administracién.! La administracién rea-
liza tareas de gestién y de planificacion. Las primeras se refieren a las

* El Dr. Mouchet es abogado y doctor ‘en jurisprudencia; ha tenido una prolifica actuacién
profesional tanto a nivel macional de su pais, Argentina, como en la esfera internacional, Actual-
mente esta colaborando con el Programa Graduado de Planificacion y el Instituto de Derecho
Urbano de la Universidad de Puerto Rico en un estudio sobre el marco juridico y los aspectos
de implementacién legal que afectan y condicionan la planificacién.

1 Ver: Carlos Mouchet y Guillermo G. Caro, La legislacién y la organizacién administrativa
como instrumento para la formulacién y ejecucion de planes de desarrollo econémico y social,
en revista La Ley, Buenos Aires, tomo 116, octubre-diciembre de 1964.
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necesidades e intercses presentes, en tanto que “las segundas consisten en
modificar la situacién existente con vistas a alcanzar los objetivos a largo
plazo definidos por el plan”.?

La administracién piblica no actiia solamente para cumplir sus propias
necesidades internas, sino que debe adoptar medidas para gravitar e incidir
en la actividad privada a los fines del desarrollo y para armonizar los di-
versos intereses sociales en juego.

II. La planificacion en los diversos niveles y sectores de la vida nacional
requiere programas o planes para alcanzar ciertas metas y medios
para alecanzarlas

Entre estos medios figuran necesariamente las estructuras y los pro-
cesos administrativos. Una parte “de las estructuras administrativas debe
estar especlflcamente dedicada a la programacién o planificacién, Se trata
de los organismos de planificacién nacional, regional, provineial, municipal
o sectorial,

Ademas, cuando un pais entra en el camino de la planificacién del
desarrollo, el resto de la administraeién, en todos los niveles, debe quedar
sujeto a las directivas generales del sistema de - planifi cac161_1 _i:_[ue se haya
adoptado, a fin de que éste represente un-esfuerzo integrado y arménico.
Esta adaptacién debe realizarse en los aspectos espirituales y técnicos.

Como las administraciones piblicas en todas partes del mundo se han
desarrollado histéricamente hasta ahora para responder a otras técnicas,
a otras pretensiones, y a otra imagen del progreso colectivo, aparece enton-
ces la exigencia de la Reforma Administrativa.?

Por lo menos en teoria, buena parte de la administracién existente
debe actuar cuidando de que su accién sirva a las metas generales de la
planificacién prevista o que por lo menos no contradiga. los fines de ésta.

Esa idea esta expresada en los textos legislativos que aprueban sis-
temas de planificacién nacional al establecer e] alcance de los planes o
programas nacionales.

Asi el articulo 2 de la ley que aprobé en Espafia el Plan de Desarrollo

2 Francois Perroux y Asociados, Los aspectos administrativos de la planificacion en los
paises en vias de desarrollo, en Revista de Administracion Piiblica, Buenos Aires, Afio V, No. 20,
enero-marzo de 1966, p. 43.

3 Entre otros, Marcos Kaplan ha senalado las bases para una reforma administrativa para
la planificacién, en los paises en desarrollo en América Latina, centradas en los aspectos si-
guientes: 1) el nivel superior; 2) descentralizacion y delegacion de funciones; 2) la coparticipa-
cién; 4) urbanismo y reforma municipal; 5) el servicio civil; 6) racionalizacién administrativa
y economicofinanciera. Ver estudio: Estado y desarrollo, en la revista Aportes, Paris, No. 4, abril
de 1967, p. 40 y siguientes.
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Econémico y Social para el periodo 1964-67 establece: 1) El Plan de Desa-
rrollo Econémico y Social serd vinculante para la Administracién del Es-
tado, organismos auténomos, empresas nacionales y corporaciones locales,
que acomodaran su accién a los Objetivos y Directrices de la politica de
desarrollo y Programa de Inversiones piblicas del Plan sin perjuicios,
en cuanto a las corporaciones locales, de realizar las obras y servicios
de su competencia con arreglo a la ley de Régimen Local. 2) Las previ-
siones y objetivos consignados en el Plan no constituyen obligaciones para
el sector privado, salvo que se establezean por ley o cuando se acepten
libremente en funcién de los beneficios o incentivos otorgados por el
Estado y demds entidades ptuiblicas”.

En la ley nimero 16,964 del afio 1966 que aprobd en la Argentina el
“Sistema Nacional de Planeamiento y Accién para el Desarrollo” se esta-
blece: “las decisiones adoptadas por la autoridad responsable del Sistema
seran de cumplimiento obligatorio para el sector ptblico nacional, provin-
cial y municipal, y serviran de orientacién a las actividades del sector
privado (articulo 4o0.).

El mismo criterio debe seguirse en otros niveles. Cuando en 1962 se
aprobé el Plano Director para la ciudad de Buenos Aires con sus estudios
complementarios, se establecié que las conclusiones de los mismos debian
ser seguidas por la Administracién Municipal (decreto-ordenanza niimero
9064 del 17-VI-1962). :

Cuando en una organizacién administrativa se crea un organismo de
planificacién, ubicado en el nivel apropiado, el mismo ejerce una influencia
decisiva sobre el resto de la administracién, ya que su funeién no se limita
a la programacién sino también a la evaluacién de la ejecucién de la pro-
gramacién por el resto de-la-administracién.

Asi, si en una municipalidad se crea un organismo para la programa-
cién del desarrollo urbano, buena parte de la accién administrativa muni-
cipal, siempre que las cosas se realicen como corresponden, queda sujeta a
los planes que aconseja ese organismo, El desarrollo urbanistico planificado
requiere una adaptacién y hasta transformacién de esa administracién
para servir a los fines de la programacién, que requiere ser dotada de los
medios fisicos, econémicos y humanos necesarios,

Una administracién incompetente o incomprensiva puede constituir la
traba més seria para el desarrollo.* Ha dicho un autor (Waterston, 1965)
que“la verdadera limitacién para la realizacién del desarrollo no es la falta
de recursos econémicos sino la falta de capacidad administrativa”.

4 Ver: Enrique Tejera Paris, Obsticulos burocrdticos al desarrollo, en la publicacién de la
Sociedad Interamericana de Planificacién, titulada “Hacia una politica de interpretacién para
el desarrollo de la América Latina”, Cali, Colombia, 1967.
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El problema en este aspecto es en general serio en América Latina.
En un estudio sobre La Administracién Publica en la América Latina,
publicado por la OEA en 1963, se exponian observaciones y conclusiones
de la investigacién realizada sobre el punto.

He aqui algunas de las observaciones generales:

— Deficiente organizacién de la maquinaria administrativa en su
conjunto y en sus partes componentes. Desconocimiento o indife-
rencia con respecto a la importancia de la funcién piblica en el
proceso de desarrollo.

— Excesiva centralizacién, basada a veces en personalismo.

— Legislacién anticuada o inadecuada. Exceso de tramites, formu-
lismos y requisitos innecesarios.

— Deficiente direccién. Deficiente definicién de objetivos y términos
de referencia en el trabajo, particularmente al nivel directivo. Pla-
nes incoherentes o simplemente decorativos. Organos de decisién
desorganizados o erraticos,

— Excesiva cantidad de organismos y reparticiones en relacién con
las funciones por cumplir, Duplicacién y superposicién de auto-
ridades.

— Descentralizacién deficiente y desorganizada. Debilidad de los go-
biernos v/o autoridades locales, departamentales, municipales, ete.

— Fallas del sistema presupuestario y contable.

— Deficiente sistema de administracién y recaudacién de recursos
fiscales.

El estudio asigna gran importancia a los problemas de seleccién, pre-
paracion, estabilidad y retribucién del personal administrativo y a la in-
suficiente aplicacién de los principios de organizacién cientifica a la ma-
quinaria administrativa.

El trabajo se ocupa también de la administracién para el desarrollo
y al examinar la debilidad de la estructura de la planificacién en algunos
paises se llega a la conclusién que no es consecuencia de las fallas del
érgano directivo superior, la Presidencia y el gabinete, como instrumento
de coordinacién y gerencia general, “ni tampoco de la resistencia de algu-
nos sectores a aceptar la férmula de la ‘planificacién’ gubernativa en el
proceso del desarrollo, sino, muy principalmente, un resultado de la fre-
cuente desconexién o divorcio de la funcién de planificacién con el resto
de la estructura institucional y social, y, particularmente, con la maquina-
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ria administrativa propiamente dicha, cuya importancia basica sélo ahora
ha empezado a reconocerse”.s

Manteniendo su preocupacién por estos problemas, la QEA celebra en
Buenos Aires en 1965 el “Seminario Interamericano de Administracién
para el Desarrollo”, que giré en torno de los siguientes temas bésicos:
a) concepto de Administracién para el desarrollo; b) planificacién y admi-
nistracién; c) relaciones de la politica y la técnica.

En materia de institucionalizacién de la planificacién y organizacién
para el desarrollo se aprobaron, entre otras, las siguientes recomendaciones
que sintetizamos:6

— Que para el éxito de un proceso de planeacién para el desarrollo es
indispensable que los organismos administrativos y politicos se
conformen de manera tal que las acciones del poder piiblico tengan
respuestas positivas en los sectores mayoritarios del pueblo, y que
asimismo deben efectuarse los cambios estructurales que requieren
las condiciones propias de cada pais.

— Es el gobierno mismo el que debe conformar su organizacién ins-
titucional para lograr la movilizacién e integracién del sector pri-
vado en los planes de desarrollo.

— La reforma administrativa no cumple una funcién en si misma
sino un objetivo de adaptacién a nuevas exigencias del desarrollo
y de “dinamizacién” de su acci6n.

— La reforma administrativa debe considerarse como un proceso
indispensable para formular y lograr el cumplimiento de los pla-
nes en los plazos y condiciones previstas; a cuyo efecto se reco-
mienda especificamente:

a) La incorporacién de los planes de reforma administrativa a
los planes globales de desarrollo,

b) Proporcionarle un nivel jerarquico adecuado, lograr el apoyo
de los niveles superiores de gobierno y dotarla del personal
id6neo,

— Que la reforma administrativa es un proceso que incluye una sis-
tematizacién que abarca diferentes campos, por lo que dichos cam-

5 Ver también: Ratl Basaldia y Marcos Kaplan, Problemas estructurales de América Latina
y planificacion para el desarrollo, publicacién del Centro de Investigacién Aplicada de la Uni-
versidad de Buenos Aires, Buenos Aires, 1965.

6 Uniém Panamericana, Progreso de la Administracion para el desarrollo en América Latina,
1967. (Deliberaciones del Seminario Interamericano celebrado en Buenos Aires, Argentina, en
diciembre de 1965), p. 98 y siguientes,
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pos deben funcionar integrados y al méas alto nivel de decisién;
es decir que, al igual que los organismos de planificacién, deben
constituir unidades de asesoria para el Jefe del Estado.

III. El problema de la naturaleza y ubicacion del érgano central de
programacion

Hasta hace pocos afios, en la mayor parte de los paises la planificacién
de la economia y los programas de progreso y hienestar social estaban a
cargo de diferentes ministerios y organismos, sin una visién general, lo
que originaba politicas contradictorias, dispersién de esfuerzos y pérdida
de recursos humanos y financieros.

Casi no se discute actualmente la necesidad de 6rganos centrales de
planificacién, colocados a un nivel que los sitiie por encima de los diversos
ministerios y entes autarquicos del Estado nacional,

En América Latina la tendencia a la creacién de estos organismos es
reciente y en los paises en que se les ha creado —salvo excepciones— estan
en su primera etapa de organizacién y experimentacién.

Se ha sostenido a veces la tesis de que los servicios centrales de plani-
ficaci6én deben estar localizados en los Ministerios de Hacienda o de Eco-
nomia. Cabe admitir e] estrecho ligamen que existe entre la preparacién
del Presupuesto y la formulacién y ejecucién de los planes, pero también
hay que reconocer que éste no es un factor tnico y decisivo para la solu-
cién a adoptar, porque siempre cabe la coordinacién y estrecha relacién
entre el 6rgano central de planificacién y el encargado de la preparacién
del presupuesto.’

Otra solucién consiste en establecer un Ministerio especial para la
planificacién como lo ha hecho el Brasil en 1962 al crear el cargo de Minis-
tro para asuntos de Planeamiento.

La teoria de un 6rgano de planeamiento independiente del poder eje-
cutivo y del poder legislativo —suefio dorado de algunos tecnécratas— ha
sido desechado porque son diferentes los campos propios del gobernante
politico y del técnico planificador.

Una segunda solucién consiste en dar el caracter de organismo auté-
nomo a la oficina central de planificacién, procurando asi desvincularla de

7 Por otra parte se preconiza que la formulacién del presupuesto de inversiones y de gastos
corrientes se realice en el seno del érgano central de planificacién, quedando su manejo de com-
petencia de las autoridades hacendarias. Ver: Técnicas administrativas de la planificacion eco-
nomica y social. Sintesis de los temas tratados en el primer “Seminario de Capacitaciéon de Fun-
cionarios en las Técnicas Administrativas de Planificacion” (México, 1964); en Revista de
Administracion Publica, publicacién de la Escuela de Administracién Piblica, Universidad de
Puerto Rico, volumen III, No. 1, jumio 1966, p. 29 y siguientes.

.
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la politica. Esto puede significar una ventaja técnica, pero posiblemente
le quitaria fuerza al organismo, y lo desvincularia de los aspectos de eje-
cucién y evaluacién de ésta.

“La experiencia demuestra —ha dicho el profesor Mufioz Amato—la
gran conveniencia de colocar a los 6rganos de planeamiento en una posicién
de asesoramiento, sin autoridad propia para tomar decisiones ni de inter-
venir en su ejecucién. La ventaja de este tipo de organizacién es la de pro-
porcionar a los asesores oportunidad de dedicar toda su atencién al proceso
de planeamiento, con la necesaria serenidad y por encima de las presiones
administrativas”.?

Esto no supone aislar o separar la planificacién de los procesos eje-
cutivos, Por el contrario, es indispensable el contacto y la coordinacién
intima entre planificadores y agentes ejecutivos.

Tampoco la centralizacién en la planificacién significa necesariamente
aplicar el mismo criterio para la ejecucién. Esta debe ser descentralizada,
criterio que es imperioso por razones institucionales en los paises de es-
tructura federal, Por otra parte, el organismo central no debe necesaria-
mente absorber las tareas de formular planes en todos los niveles, sino
que debe limitarse a dar directivas para los niveles inferiores.

Los siguientes son los principales problemas de organizacién, funcio-
namiento y relaciones del organismo central de planificacién econémica y
social:

a) su direccién ;debe ser colegiada o unipersonal?;

b) la organizacién de su secretariado;

c¢) el caricter interdisciplinario, desde el punto de vista cientifico y
técnico, de] equipo de profesionales que debe preparar los planes
de desarrollo;

d) la integracién con representantes de organismos intermediarios
en la vida social (por ejemplo: gremios, organizaciones empresa-
rias y profesionales, ete.) ;

e) delimitacién muy precisa de las funciones y atribuciones del 6rga-
no central de programacién econdémica y social con relacién a otros
organismos que también realizan actividades en el campo de la
planificacién, por ejemplo, de ordenamiento del territorio o de
urbanismo;

8 Pedro Muifioz Amato, Introducao a Administracao Piiblica, traduccién al portugués, edicién
de la Fundacién Getulio Vargas, Rio de Janeiro, 1958, p. 51. Ver también: Guillermo J. Cano y
Carlos Mouchet, La legislacion y la organizacion administrativa como instrumentos para la formu-
lacion y ejecucién de planes de desarrollo econdmico y social, en rtevista La Ley, Buenos Aires,
afo 1964, tomo 116.
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f) algiin sistema de comunicacién y relacién permanente con el Poder
Legislativo;

g) relaciones con los organismos provinciales y municipales vincula-
dos al desarrollo econémico y social;

h) el peligro de imitar ejemplos extranjeros sin suficiente examen
eritico.

También se ha sefialado la necesidad de liberar al organismo central
de planificacién de tareas rutinarias de caricter administrativo.’

IV. Soluciones en la Argentina. La organizacién de la planificacién

Actualmente existe en la Argentina un inico organismo programador
a nivel nacional, el Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE), a nivel
del Presidente de la Naciéon. Hasta hace poco existia independientemente
otro organismo para la programacién regional aunque con perspectiva na-
cional, el Consejo Federal de Inversiones, pero al establecerse el Sistema
Nacional de Planificacién pasé a depender del CONADE.

A nivel nacional, también se ha atribuido a la Secretaria de Vivienda
la coordinacién de la actividad del Estado Nacional, de las provincias y de
los municipios, en lo concerniente a los planes de vivienda y al planea-
miento urbano (ley 16,765, articulo 2°, inciso 2).

El articulo de la ley 16,964 del 30-IX-1966 que instituye el “Sistema
Nacional de Planeamiento y Accién para el Desarrollo”, establece la si-
guiente estructura administrativa para ese Sistema:

a) el Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE) y su Secretaria
b) las oficinas regionales de desarrollo

¢) las oficinas sectoriales de desarrollo

d) los organismos estatales de informacién técnica

e) los entes de consulta y participacién,

En cada regién de desarrollo se constituye una Junta de los Goberna-
dores de las provincias que integran la misma y una oficina regional de
desarrollo,

Es casi ocioso sefialar el significado de la regién como nivel éptimo
para la planificacién y el problema existente —en buena parte de la Argen-

9 Ver: Luis F. Silva Recio, “La administracién para el desarrollo en Puerto Rico”, en Revista
de Administracién Publica, Universidad de Puerto Rico, vol. II, No. 1, junio 1965, p. 69 y si-
guientes.
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tina—de la falta de coincidencia entre las regiones geogrificas y econd-
micas y las divisiones politicas, es decir las provincias actuales.

Esto, en un pais de organizacién federal como la Argentina, se agrega
como un problema méas y fundamental al de la necesaria coordinacién entre
las actividades administrativas del Gobierno Nacional, de las Provincias y
de los Municipios.

Entre el nivel provincial y municipal no existe conflicto porque las
facultades que tienen las municipalidades les son delegadas por las pro-
vincias y éstas pueden por lo tanto resolver el problema por la via legis-
lativa o

De paso diremos que el nuevo régimen vigente en la Argentina asigna
una gran importancia a lo municipal, como érgano promocional del desa-
rrollo de la comunidad (declaraciones del Presidente de la Nacién y del
Ministro del Interior).

El primer problema aparece en las relaciones entre el nivel nacional y
el provincial. Aunque la politica econémica en los aspectos generales y
eminentes sea de competencia de la autoridad nacional, las provincias tie-
nen un campo de competencia y de autonomia que garantiza cierto grado
de independencia de los gobiernos provinciales en la administracién del
desarrollo.

Ya antes de la Revolucién del 28 de junio de 1966 y de la promulga-
cion de la ley nacional sobre el Sistema Nacional de Desarrollo, la Constitu-
cién permite un cuarto nivel administrativo: el interprovincial, el de los
acuerdos, previsto por el articulo 107 de la Constitucién Nacional.

El nivel administrativo interprovincial aparece como una necesidad
para afrontar los problemas derivados de la no coincidencia entre las re-
giones politicas y las econémicas. La cuestién presenta importancia tanto
para la formulacién como para la ejecucién de programas de desarrollo.!!

En los tltimos afios en virtud de acuerdos interprovinciales se crea-
ron agencias interprovinciales para atender en comin el desarrollo de cier-
tas areas o afrontar determinados problemas: en 1956 la corporacién del
Rio Colorado; el acuerdo entre Entre Rios y Santa Fe para el tinel sub-
fluvial bajo el Parani; el CIACSE entre Catamarca y Santiago para el
aprovechamiento en comin de los rios Albigasta y Guayamba.

El desfasaje de las regiones politicas con las econémicas ha originado
la creacién de nuevos tipos de agencias administrativas: las autoridades
de desarrollo regional. A ello se ha sumado la ineficiencia de los modelos

10 Ver. Carlos Mouchet, La legalidad en el municipio, Buenos Aires, Editorial Abeledo-
Perrot, 1966.

11 Ver: Guillermo J. Cano y Carlos Mouchet, Introduccién al estudio de los aspectos ins-
titucionales y legales del desarroﬂo econdmico y social -de la Argentina, en Revista de Adminis-
tracién Piblica, Buenos Aires, No. 11, octubre-diciembre, 1964.
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clasicos para aprender los problemas del desarrollo acelerado. Particular-
mente en los casos de cuencas hidrograficas donde los programas de des-
arrollo se ha basado en el uso miltiple de recursos hidriulicos y conexos.

El Consejo Econémico y Social para América Latina (CEPAL) ha pu-
blicado una némina de no menos de 40 de esos nuevos tipos de agencias,
clasificindolas segiln sus peculiaridades., La primera es la muy conocida
TVA (Tennesee Valley Autherity), pero el documento de CEPAL prueba
que hay otras muchas, le caracteristicas diferentes, algunas en paises lati-
nos, mas cercanas a nuestra mentalidad juridica y burocratica.

La falta de coincidencia entre las divisiones politicas y administrati-
vas y los limites naturales y econémicos de las regiones o de las édreas
metropolitanas, y la forma como se desarrolla la comunidad en las mismas,
lleva a considerar las siguientes alternativas, a los fines de la accién guber-
nativa: a) revisién de esas divisiones politicas y administrativas para ajus-
tarlas a las realidades, lo que no siempre es posible porque esas divisiones
tienen generalmente una raiz histérica y un valor politico, que no puede
dejar de respetarse so pena de frustrar la politica programadora o de
encontrar resistencias muy serias; b) la adopcién de sistemas de coordi-
nacién de la programacién nacional con las de las regiones o de las areas
metropolitanas, con la intervencién de las autoridades de las diversas
jurisdicciones afectadas.

La regién no tiene categoria institucional en la Constitucién, a los
efectos legales y administrativos. La legislacién y la organizacién admi-
nistrativa se ajustan necesariamente a las tres categorias de divisiones
politicas (nacién, provincias y municipios). La institucionalizacién de la
regién ha comenzado a realizarse por otras vias. La accién promotora del
desarrollo sobre la regién, cuando ésta abarca dreas comprendidas en mas
de una provincia, sélo puede realizarse: a) mediante la accién federal
cuando se trata de materias de su competencia, 0, b) por el sistema de
los tratados entre las provincias interesadas. Una expresién de esta poli-
tica de acuerdos entre las provincias ha sido el Consejo Federal de inver-
siones (que también ha comprendido el municipio de la Ciudad de Bue-
nos Aires, asimilado en algunos aspectos a una Provincia).

En cuanto al nivel provincial casi todas las constituciones provincia-
les de la Argentina contienen normas sobre politica econémica y algunas
de ellas, sobre todo las de las nuevas provincias, disposiciones expresas
sobre planificacién econémica.

Un plan de desarrollo econémico y social debe cumplirse en todo el
pais, dividido en regiones, ante todo en la medida en que su contenido
sea de competencia del Gobierno Nacional. A su vez los planes provincia-
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les de desarrollo econémico deberin ajustarse en sus lineas generales al
Plan Nacional.

Aunque parezca un juego académico abordar el tema en estos momen-
tos, yo no encuentro en ninguno de los documentos que integran el llama-
do Estatuto de la Revolucién Argentina disposicién alguna que signifique
la caducidad del régimen federal. Por mis que se hayan disuelto los érga-
no legislativos, nacionales y provinciales, por un tiempo indefinido, nada
indica que esa medida deba considerarse definitiva.

El federalismo requiere necesariamente una forma de representacién
proveniente de la voluntad de los ciudadanos que constituyen cada una
de las unidades politicas que forman la Nacién.

Esos organismos legislativos han sido simplemente ‘“‘disueltos” pero
no abolidos mediante reforma constitucional (Acta de la Rewolucién Argen-
tina, art. 3°). Por otra parte, el anexo 3° del Acta compromete la accién
del Gobierno para “elaborar las bases necesarias para que pueda restable-
cerse una democracia representativa que corrija las deformaciones poli-
ticas preexistentes y para el restablecimiento de un régimen federal”.
Adviértase que se dice “restablecer” y no “establecer”.

No ignoro que ya hay estudios de caricter constitucional que afirman
que se ha establecido en el pais la forma unitaria de gobierno, y que han
quedado derogados los articulos de la Constitucién de 1853 que hacen refe-
rencia al sistema federal y a las facultades de las Provincias.

Sin embargo pienso, con otros autores, que a lo sumo hay una sus-
pension de algunos aspectos del sistema federal de gobierno al estable-
cerse la designacién de los gobernadores por el Gobierno Nacional, pero
esto como una consecuencia necesaria del movimiento revolucionario, La
novedad con relacién a situaciones anteriores es que esos funcionarios ya
no tienen el caracter de “interventores” de las provincias como sucedi6
en gobiernos “de facto” anteriores, sino de gobernadores de las mismas.

A] inaugurar la reunién de gobernadores celebrada el 8 de noviembre
de 1966, el Ministro del Interior, Dr. Martinez Paz —un jurista— se cuidé
de recordar a los Gobernadores que ellos no eran “funcionarios emanados
de las autonomias provinciales, aunque tengan el deber de velar por éstas,
sino delegados del Gobierno Nacional para la ejecucién dentro de un dmbi-
to territorial determinado de las politicas, estrategias y planes que éste
fije. Pero, ademads, los sefiores gobernadores formulan la planificacién
regional como miembros de las juntas de gobernadores que integran el
sistema nacional de planeamiento y accién para el desarrollo”. El Minis-
tro agregb después otros conceptos para caracterizar a los gobernadores
de la Revolucién como funcionarios nacionales.
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Para completar la visién de la nueva situacién y de sus perspectivas
futuras conviene recordar que durante la importante entrevista colectiva
del 29 de octubre de 1966 concedida por el Presidente de la Nacién a los
periodistas del interior respondiendo a una pregunta muy concreta sobre
el futuro del federalismo, aquél contesté textualmente: “Estd prevista la
plena vigencia del federalismo de acuerdo con los imperativos histéricos
y la necesidad de modernizar el pais e integrar la Nacién”.

Todos estos elementos de juicio deberin tenerse en cuenta al poner
en movimiento el sistema nacional de planeamiento y al montarse los
organismos administrativos respectivos, no sélo puesta la mirada en el
momento actual sino también frente al supuesto del restablecimiento pleno
de] federalismo, aunque renovado para hacer frente a nuevas exigencias
sociales, econémicas y técnicas,

V. Aspectos administrativos de las relaciones entre la programacién
del desarrollo econémico, el ordenamiento del territorio y la
planificacién urbana.

En otra ocasién he tenido oportunidad de ocuparme en general de
este tema.l? Ahora conviene referirse al mismo en los aspectos especifica-
mente relacionados con la organizacién administrativa.

Recordé entonces que en otros paises y al més alto nivel existen orga-
nismos diferentes para la planificacién del desarrollo y para el ordena-
miento del territorio y el urbanismo a escala nacional.

Asi en Inglaterra, separadamente de los organismos que tienen a su
cargo la programacién econémica, existe el Ministerio de Vivienda y Asun-
tos Locales, encargado del planeamiento urbano a escala nacional.

En Espaiia existe el Ministerio de Vivienda (que también es de urba-
nismo) y el Comisariado del Plan de Desarrollo, coordinados a nivel mi-
nisterial.

La notable ley espafiola de 1956 sobre el regimen del suelo constituye
una de las experiencias mas importantes en materia de ordenacién urba-
nistica a escala nacional, a cargo de organismos especializados en la
materia.

En el aspecto administrativo, el principal organismo central de este
régimen es el Consejo Nacional de Urbanismo, instituido en el Ministerio
de Vivienda y bajo la presidencia del Ministerio de Gobernacién. Como

12 Ver: Primera mesa redonda sobre aspectos juridicos e institucionales de la planificacion
(Buenos Aires, 30-IX al lo.-X, 1965), Publicacién del Centro de Investigacién Aplicada de la
Universidad de Buenos Aires, 1965.
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organismos locales actiian las Comisiones Provinciales de Urbanismo, los
Ayuntamientos y las Diputaciones Provinciales.

A su vez el Plan Nacional de Desarrollo estd conectado con este régi-
men de ordenacién urbanistica del territorio. Los puntos de contacto entre
la planificacién territorial y la programacién econémica son los relativos
a la demografia, a la distribucién industrial y a la politica del suelo, todos
ellos intimamente ligados entre si.

El mismo Plan de Desarrollo establece como objetivos y programas
generales en el subsector de urbanismo los siguientes: descongestion de
grandes ciudades y regiones saturadas, creacién de los centros industria-
les que resulten de la determinacién de los polos de crecimiento, creacién
de nuevas zonas industriales y creacién de zonas comerciales o de caracter
regional.

En Francia existe un Ministerio de la Construccién que se ocupa
de aspectos de la politica urbanistica y edilicia. Ademas hay una autoridad
para el ordenamiento del territorio y la accién regional. En cuanto a la
programacién econémica su 6rgano principal es el Comisariado General
del Plan. Existe coordinacién entre estas diferentes actividades. Y cabe
agregar que el Plan Francés, en la parte correspondiente a las previsiones
para equipamientos sociales, contiene secciones destinadas a vivienda y a
equipamientos urbanos, dando ademés pautas para condicionar un desarro-
llo armonioso y una organizacién racional de las ciudades.

En Estados Unidos donde no existe propiamente una planificacién
a nivel nacional del desarrollo econémico, se ha creado recientemente el
Ministerio de Vivienda y Desarrollo Comunitario para ocuparse de los pro-
blemas de vivienda y del desarrollo urbano considerados a escala nacional.

Al mismo tiempo, la nueva ley de Vivienda y Desarrollo Comunitario
ademas de sistematizar toda una politica en materia de planes de vivienda
urbana y rural, se ocupa de los problemas de renovacién y de crecimiento
urbano, asi como de las ayudas a los municipios para servicios y obras
plblicas.

En cuanto a la Argentina, con la creacién de la Secretaria de Vivien-
da se perdi6 la oportunidad de crear un organismo nacional encargado no
s6lo de los planes de vivienda sino de la programacién nacional del orde-
namiento del territorio y de una politica para el desarrollo de las ciudades.
El problema de suministrar vivienda —problema, tremendo y dramatico—
no debe escindirse del problema de una politica nacional del desarrollo de
las ciudades, por su parte estrechamente vinculada al desarrollo eco-
némico.

La ley que creb la Secretaria de Vivienda se limité a establecer, como




92 PLERUS

va lo he recordado, al referirme a las funciones de la misma: “Coordinar
la accién del Estado Nacional, de las Provincias y de los Municipios en lo
concerniente a la aplicacién de los planes de vivienda y al planeamiento
urbano”. Como se ve, la planificacién, limitada al nivel urbano, esti con-
siderada en forma accesoria,

Me pregunto si corresponde esa politica al Consejo Nacional de Des-
arrollo y a los planes nacionales y regionales. Me inclino a las soluciones
de Francia y de Espafia en el sentido del funcionamiento de organismos
diferenciados, por més que el Sistema Nacional de Planeamiento para la
Accién y el Desarrollo emplea la expresién DESARROLLO en un sentido
muy amplio, no limitado a lo econémico (comprendiendo asi toda especie
de planes nacionales y regionales de desarrollo). En este sentido la poli-
tica nacional] de desarrollo no puede ignorar en la Argentina los proble-
mas del desarrollo urbano y no puede dejar de prever las inversiones para
equipamientos urbanos,

La ley sobre creacién del Consejo Nacional de Desarrollo prevé expre-
samente en materia de una politica de tipo urbanistico.

Desde luego que la politica de la Secretaria de Vivienda tendri que
ajustarse a las metas, estrategias, etc., del sistema nacional de Desarrollo
aconsejadas por el Consejo Nacional de Desarrollo.

Este problema de delimitacién de competencias en la planificacién en
razén de la materia de la misma se presenta con aspectos interesantes en
relacién con la planificacién del 4rea metropolitana de Buenos Aires. Dicha
area coincide en principio con una de las ocho regiones previstas en el
sistema nacional de planeamiento para el desarrollo. Pienso que sin dejar
de ajustarse a la programacién del desarrollo general, conforme a las
metas del sistema nacional de planificacién del desarrollo, esta planifica-
cién podria estar a cargo de un organismo técnico establecido por acuer-
do entre la Municipalidad de Buenos Aires y la Provincia de Buenos Aires,
¥y bajo la supervisién del Gobierno Nacional,

Debe agregarse que ya existe experiencia en diversos paises del mun-
do, sobre la creacién de autoridades para las dreas metropolitanas, crea-
das conforme a las modalidades de organizacién de cada pais, Son orga-
nismos que ponen el énfasis de su actividad sobre los aspectos del desarro-
llo fisicourbanistico, sin dejar de considerar los aspectos econémicos ¥y
sociales, involucrados en el desarrollo urbano.* Hay autoridades metro-

13 Ver conclusiones del Seminario de Toronto sobre problemas metropolitanos, en: Carlos
Mouchet, El programa mundial de Toronto para el estudio de los problemas metropolitanos,
en “Revista de- Administracién Puablica”, Madrid, No. 54, septiembre-diciembre de 1667, pp.
459-473.
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politanas muy conocidas, como son las de Toronto y Miami, en la América
del Norte, y la Junta de Planificacién y Coordinacién del Area de Madrid,
en Espaifia.

V1. Los organismos locales o municipales de planificacion

Deseo hacer una breve referencia sobre las oficinas municipales de
planeamiento urbano. Su organizacién y funciones varian de acuerdo a la
organizacién politica de cada pais. En los paises unitarios actian con un
menor grado de independencia que en los federales, Depende este aspecto
de la tradicién municipal v del concepto que exista sobre la llamada autono-
mia municipal. En los paises federales generalmente existen normas al
respecto en las leyes estaduales o provinciales.

Ya he tenido oportunidad de interiorizarme de la organizacién de al-
gunas oficinas municipales de planificacién urbana en los Estados Unidos,
especialmente en Nueva York y Chicago, dotadas de amplios medios téc-
nicos, financieros y humanos.

En la Argentina la Municipalidad de Buenos Aires dispone de una
oficina técnica denominada “Organizacién del Plan Regulador de la Ciu-
dad de Buenos Aires”, que entre otras labores ha elaborado el Plan Direc-
tor preliminar.’ Las oficinas de planificacién también se estidn generali-
zando en las demas municipalidades del pais. Este movimiento adquiere
més consistencia desde la instauracién del Sistema Nacional de Planea-
miento que ha sido seguido en las Provincias por sistemas provinciales de
planeamiento.’* No puedo menos que llamar la atencién sobre el hecho
de que esos nuevos organismos técnicos son introducidos en las estructu-
ras administrativas tradicionales de las Municipalidades, generalmente en
las Secretarias de Obras Piblicas, limitando asi su sentido y funciones
que deben ser de “desarrollo” en todos los aspectos de la vida municipal.
En rigor deberian estar instituidos a nivel del Intendente Municipal (al-
calde). Hay que pensar especialmente en las estrechas relaciones entre los
programas de desarrollo urbanistico y la preparacién del presupuesto de
recursos y gastos.

14 Ver: Carlos Mouchet, Notas sobre los aspectos juridicas del planeamiento urbano, me-
tropolitana y regional en los Estados Unidos, en revista “La Ley”, Buenos Aires, 1960, tomo 100,
pags. 968 y siguientes.

15 Ver: Carlos Mouchet, Criterios y bases legales para el planeamiento urbanistica de la
ciudad de Buenos Aires y de su drea metropolitana, en revista “La Ley”, Buenos Aires, afio
1963, tomo 109.

16 Por ejemplo en la Provincia de Buenos Aires se cres el “Sistema Provincial de Planea-
miento y Accién para el Desarrolle” (COPRODE), por decreto No. 3880 del 4-XI-1966.
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VIL. La Administracién Piblica Nacional y la Integracién
Latinoamericana

Finalmente, en esta ripida referencia a algunos problemas de las
relaciones entre planificacién y administracién piiblica no podria dejarse
de mencionar el proceso de integracién de América Latina, que exige en
su ambito las mismas técnicas de planificacién regional que en el 4mbito
nacional.

Ese proceso de integracién, que cada vez deberi ser méis planificado,
exige una adaptacién de las administraciones ptblicas nacionales para
servir esos fines. Entre los estudios realizados sobre este problema figura
el llevado a cabo en 1966 por el Instituto para la Integracién de América
Latina (INTAL), bajo el titulo “La integracién de América Latina y la
reforma de la administracién piblica”. Se estudian los esquemas adminis-
trativos de cada pais en relacién con la ALALC y las reformas necesarias
en las administraciones nacionales para que la integracién pueda funcio-
nar realmente como una coordinacién y coparticipacién real de esas admi-
nistraciones, En el mencionado estudio se expresa categéricamente: “Sin
una administraciéon piiblica bien organizada y dispuesta a los fines que, a
través de la integracién, se pretende lograr con el esfuerzo multinacional,
mancomunadas las unidades participantes, no seri posible promover la
ejecucién de esas politicas ni aprovechar sus beneficios de manera efi-
ciente y estable”.

Fue también uno de los temas basicos del V Congreso Interamericano
de Planificacién, realizado en Caracas en noviembre de 1966, patrocinado
por la Sociedad Interamericana de Planificacién (SIAP), la Sociedad Ve-
nezolana de Planificacién (SVP) y la Oficina Central de Coordinacién de
Venezuela (CORDIPLAN).”

En una palabra, para que el proceso, que cada vez debe ser mas plani-
ficado, tenga éxito es necesario que la administracién piblica de cada pais
sea sometida a las adaptaciones necesarias para servir estos fines.

17 Ver el trabajo de Victor Urquidi, Integracién latinoamericana y planeacién, en el volu-
men editado por SIAP, titulado “Hacia una politica de integracién para el desarrollo de Améri-
ca Latina”, Cali, Colombia, 1967. También: M. Kaplan, Problemas del desarrollo y de la inte-
graca’,én ‘{86 :"‘Imérica‘Latina, Editorial de la Universidad de Chile, Escuela de Derecho de Val-
paraiso, :
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