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EDITORIAL

NECESIDAD DE UN GLOSARIO ADMINISTRATIVO

Cualesquiera que haya vivide la administracion piblica ha tenido
oportunidad de conocer ciertas expresiones o vocablos que, independien-
temente de su auténtico significado gramatical, tienen otro especial den-
tro del quehacer burocrdtico. Este significado a veces es coincidente con
la correcta acepcion gramatical, pero otras y frecuentes, es tan distinto
que para los no iniciados en los entretelones burocrdticos resulta casi
ininteligible.

No es muy frecuente, pero también suele ocurrir, que esas acepcio-
nes caracteristicas del estrecho recinto oficinesco sean aceptadas en ni-
veles mds elevados llegando hasta a incorporarse al léxico oficial con ese
significado particular. Tomamos el caso de la expresion “facultades juris-
diccionales” que en muchos documentos y aiin en decretos del Poder Eje-
cutivo se refiere a las atribuciones delegadas en algunos funcionarios para
realizar contrataciones. No sabemos por suerte de qué transformacion se
dio en llamar jurisdiccionales a tales alribuciones. Recordamos aqui la
prédica de los juristas para diferenciar los términos jurisdiccion y com-
petencia, y evitar el uso del primero con el significado del segundo, pero
estamos sequros que ninguno penso que se le podia dar también ese otro
significado.

En otros casos, el vocablo introducido por el uso oficinesco se incor-
pora oficialmente a la organizacion para designar un sector administra-
tivo. En cierta reparticion se llamé “Oficina de Broches” al organismo
que tenia a su cargo las cobranzas correspondientes a deudores titulares
de mds de una deuda. Y se llamo asi porque los comprobantes de las dis-
tintas deudas de cada deudor se abrochaban. . .



Los casos anteriores, que hemos puesto a titulo de ejemplo, ne son
los unicos, pues son muchas las situaciones andlogas. Ellos constituyen el
resultado del mal uso de los vocablos o del desconocimiento de su signi-
ficado, pero no les asignamos mayor gravedad, porque siempre llega la
rectificacion que pene las palabras precisas con su correcto significado.

Mds grave consideramos el intento deliberado de crear un léxico es-
pecial en las ciencias de la administracion, utilizando palabras espaiiolas
a las que se atribuye un significado que quiere ser técnico, distinto al
oficial, o bien adaptando palabras de otros idiomas, principalmente del
inglés. Este tiltimo es el caso mds frecuente hasta el punto de que ha
nacido el vicio denominado “yanquismo”, pues en general se trata de
expresiones tomadas de autores norteamericanos.

Hace poco comentdbamos en esta Revista un glosario incluido en la
ebra de un autor centroamericano sobre teoria administrativa, que con-
tiene vocablos de esa clase. Deciamos que es peligrosa la inclusion en
un glosario que quiere ser de uso general, de expresiones vdlidas sola-
mente para algunas regiones lingiiisticas, que pueden tener distintos sig-
nificados en otras, asi como la traduccion “libre” de expresiones fordneas
mediante vocables de grafia similar (caso “‘chequear”, de “to check”),
prescindiendo de la correcta traduccién al riquisimo idioma verndculo.
Y agregdbamos que es también inconveniente el atribuir significados
especiales a vocablos que ya tienen consagrada una acepcion distinta en
otras disciplinas cientificas.

De cualquier manera, es indudable la necesidad de componer un glo-
sario que sirva a las necesidades de nuestro pais y que al aclarar o fijar
conceptos, evite confusiones sobre el significado de los términos que se
utilizan en las ciencias de la administracion y en la prdctica administri-
tiva argentina.

La Direccion del Instituto Superior de Administracion Publica acad-
ba de adoptar una plausible iniciativa en este sentido. Continuando una
tarea emprendida anteriormente y luego interrumpida, ha recomenzado
a componer un gosario de vocables de uso comin en nuestro pais, me-
diante un sistema de fichas, en las que se indica, para cada vocable, el
correcto significado, la doctrina en que éste se funda y la biblicgrufia
utilizada. Para esta tarea cuenta con la colaboracion de todas aquellas
personas vinculadas con las actividades del Instituto.

Nuestra Revista ird publicando las “fichas” que el Instituto Supe-
rior de Administracion Publica acepte, con lo que cada suscriptor podrid
ir formando su coleccién propia.

Debemos aclarar que hemos preferide llamar “glosario” a esta clasi-



ficacion alfabética de vocablos, pues ella no pretende asumir la impor-
tancia de un diccionario del tipo de los que existen para la administra-
cion francesa, la espanola y de algunos otros paises, que constituyen
verdaderes repertorios de legislacion, doctrina v jurisprudencia adminis-
trativas ordenados alfabéticamente.

También esta tarea es necesaria, sobre todo ante la profusion de tex-
tos y la ausencia de un ordenamiento sistemdtico de ellos, pero comienzo
quieren las cosas y éste del glosario es realmente promisorio. Deseamos
que tenga éxito y comprometemos nuestro esfuerzo para lograrlo.

AN,




MANUAL
DE
ADMINISTRACION PUBLICA

INTRODUCCION

ANTECEDENTES, PROPGSITOS Y ALCANCE DE ESTE MANUAL

1. Este manual ha sido preparado para responder a la creciente demanda
formulada por muchos sectores que deseaban poseer una exposicién nueva y
clara de los elementos basicos que integran un programa de mejoramiento de
la administracién publica en los paises que se hallan en vias de desarrollo y
de la asistencia que pueden prestar actualmente a tales paises los organismos
de las Naciones Unidas.

2. Su objeto es valorar. resumir y presentar en lenguaje sin tecnicismos
el criterio coincidente de gran niimero de observadores acerca de los conceptos
y practicas de administraciéon puablica, particularmente en cuanto concierne a
los paises que se hallan en vias de desarrollo. Sus conclusiones se basan en
gran medida en los informes que han rendido los expertos de las Naciones
Unidas y los grupos de trabajo que llevan casi diez afios dedicados a las tareas
de administracién puablica y de otras materias que guardan con ésta muy cs-
trecha relacién en casi todos los paises del mundo que se hallan en vias de
desarrollo. Si bien sus informes difieren en cuestiones de detalle, lo cual se
debe a la diversidad de sus antecedentes y de las condiciones que encontraron
en los paises a que fueron destinados, los expertos coinciden de modo notable
en sus sugerencias para mejorar la administracién publica. Pero los autores de
este manual no han vacilado en recurrir a su experiencia propia y a sus pro-
pios estudios para salvar cualquier omisién que haya podido observarse.

3. La conclusiéon principal que se deduce del presente estudio es que el
mejoramiento de la administracién constituye la condicién sine qua non en la
realizacion de los programas de desarrollo de un pais. Propésito del estudio
es asimismo poner de manifiesto la relacién entre el servicio publico y el medio
nacional en el cual debe funcionar, determinar los elementos esenciales de una
buena administracién en un Estado moderno, indicar las condiciones necesa-
rias y conducentes al éxito de los programas de reforma administrativa y

(*) Este Manual de las Naciones Unidas, publicado en 1962, se reproduce con autori-
zacion de la Junta de Publicaciones de las Naciones Unides. La versién espafiola del Manual
se utiliza como libro de texto en varias Universidades de Latinoamérica, En la Argentina
puede adquirirse en la Editorial Sudamericana, Alsina 500, Buenos Aires, o en la Seccion
Ventas de las Naciones Unidas (Llnited Nations Sales Section) en la Sede de Nueva York.
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sefialar las clases de asistencia técnica que pueden prestar las Naciones Uni-
das en el campo de la administracién.

4. En 1951, el Director General de la Administracién de Asistencia Téc-
nica, Sr. H. L. Keenleyside, designé una Comisién Especial sobre Problemas
de Administracion Publica, la cual preparé un informe titulado Sistemas y
normas de la administracion publica, particularmente en relacion con las con-
diciones de la asistencia técnica impartida a los paises insuficientemente des-
arrollados !. Este informe ha venido siendo muy solicitado como documento
de trabajo basico para uso de los expertos de las Naciones Unidas que pres-
tan asistencia técnica en esa materia y de los gobiernos ante los cuales estan
acreditados. En 1958 se emprendié6 una revisién de ese texto ‘a la luz de la
experiencia obtenida con la ampliacién de la asistencia técnica prestada por
las Naciones Unidas en materia de administracién publica. Pero pronto se
advirtié6 claramente que lo que podria resultar de tal empefio no seria sino un
voluminoso libro de texto. En ese lapso de siete afios habiase publicado un
considerable namero de libros, revistas y folletos que la Comisién Especial no
habia tenido la posibilidad de conocer. El incremento del programa de asis-
tencia técnica de las Naciones Unidas en materia de administracién publica
habia dado lugar al nombramiento de unos 350 expertos, muchos de cuyos
informes se hallan actualmente disponibles en los archivos de las Naciones
Unidas. Se habian constituido unos cuarenta institutos de administracién pu-
blica de caracter nacional o regional, muchos de ellos con la ayuda de los
organismos que prestan asistencia técnica. Tales institutos habian publicado
revistas e informes sobre distintos temas administrativos. Una importante re-
vista internacional y una valiosa serie de monografias habian sido publicadas
por el Instituto Internacional de Ciencias Administrativas, organizacion no
gubernamental, reconocida como entidad consultiva por el Consejo Econémico
y Social, con la cual han colaborado las Naciones Unidas durante varios afios.

5. Por afadidura, desde 1951 ha habido notables cambios en la tenden-
cia que entonces se preveia. En la practica, la ayuda técnica de las Naciones
Unidas solicitada en materia de administracién publica ha sido prestada indi-
vidualmente por expertos de los distintos aspectos de esa materia y no por
grupos numerosos de especialistas dedicados a trabajar conjuntamente en
asuntos administrativos, econémicos y sociales. Ademas, en los debates des-
arrollados en 1951 en la Asamblea General y el Consejo Econémico y Social
se dio por supuesta la organizacién de un solo centro internacional de forma-
cién profesional sobre la materia, pero no podia preverse entonces el conside-
rable incremento de institutos nacionales y regiouales. En aquel tiempo se
creia que la formacién profesional mediante concesién de becas seria lo que
predominaria en el programa. Cierto es que la concesién de becas continda
teniendo una importancia capital, pero el nimero de solicitudes presentadas
para recibir los servicios de consultores ha sido sorprendentemente grande y

1 Publicacion de las Naciones Unidas, N* de ventas: 51:11.B.7. Fue Presidente de la
Comisién Especial el Sr. H. J. van Mook (Paises Bajos). Los otros miembros de la Comisién,
todos los cuales actuaron en la misma a titulo personal, fueron los sefiores Rowland Egger (Es.
tados Unidos de América), Albert Lepawsky (Estados Unidos de América), Carlos M.
Morén (Cuba), Pedro Mufioz Amato (Puerto Rico, Estados Unidos de América), Sir Jwala
P. Srivastava (India) y Jean Trouvé (Francia).

10



continiia aumentando. Todo parece indicar que entre las operaciones del Fon-
do Especial recientemente creado (resolucién 1240 (XIII) de la Asamblea
General, del 14 de octubre de 1958) figuraran muchos proyectos relacionados
con actividades previas a la inversién y con la formacién profesional, y que
en tales operaciones volvera a destacarse la importancia de los grupos de ex-
pertos procedentes de distintas esferas de actividad. Y actualmente, el nuevo
programa "OPEX" (resolucién 1256 (XIIl) de la Asamblea General, del 14
de noviembre de 1958), que autoriza el nombramiento, a solicitud de los pai-
ses en desarrollo, de personal de ejecucién, direccién y administracién contra-
tado internacionalmente para desempefiar puestos en los servicios publicos de
los paises solicitantes, afiade una nueva dimension a la asistencia de que es
posible disponer.

6. Ha mejorado evidentemente el procedimiento que siguen las Naciones
Unidas para reclutar expertos. Muchos de éstos, que habian regresado ya a
sus respectivos paises, tras realizar una labor muy satisfactoria, fueron llama-
dos de nuevo posteriormente para confiarles misiones internacionales. El esta-
blecimiento de la categoria de experto ha ofrecido un nuevo estimulo a las
personas que realizan satisfactoriamente esta labor para considerar su trabajo
como una carrera y aceptar sucesivos nombramientos. Al propio tiempo, los
gobiernos han demostrado una mejor voluntad al formular solicitudes de pro-
gramas equilibrados y prestar apoyo a la labor de los expertos desde la inicia-
cién de sus trabajos. El nombramiento de Representantes Residentes de la
Junta de Asistencia Técnica ha constituido también una ayuda para los ex-
pertos, tanto en lo concerniente a su propia labor como a las relaciones que
han de mantener entre si y a las que mantienen con los gobiernos interesados.

7. Acaso el fenémeno mas sorprendente a este respecto es la frecuencia
con que naciones, tanto antiguas como modernas, que pueden ufanarse de su
condicion, se dirigen a las Naciones Unidas para solicitar asistencia técnica en
esta materia. Hace diez afios existia el fuerte recelo de creer que la adminis-
tracién publica era una materia demasiado '‘sensible” para que pusieran en
clla sus manos expertos extranjeros. Hoy dia, la intervencién de éstos es acep-
tada casi sin objecién como una parte conveniente y necesaria de un programa
general de asistencia técnica. g

8. Y la propia funcién de los expertos ha experimentado una profunda
modificacién. Ha quedado superado el primitivo concepto del experto como
integrante de un grupo que realiza un estudio y presenta un informe en el que
recomienda unos nuevos procedimientos para que sean adoptados por los fun-
cionarios del gobierno. La funcién del experto administrativo ha llegado a ser
primordialmente la de preparar profesionalmente al personal y fomentar el
desarrollo de instituciones nacionales permanentes capaces de resolver, una
vez que é] haya terminado su misién, los problemas administrativos, siempre
apremiantes, que se suscitan. Asi, pues, la formacién profesional y la organi-
zacién de instituciones han venido a ser sus funciones principales. Y se ha
llegado a considerar la reforma de la administracién puablica como un ince-
sante proceso que requiere largo tiempo, mas bien que como un problema que
puede ser resuelto merced a alguna panacea o mediante la aprobacién de unas
cuantas leyes nuevas.
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9. En la estrategia y la tactica de la reforma de la administracién pabli-
ca, el estudio preliminar y el concepto general de los servicios del gobierno
revisten, segin se reconoce cada dia mas, una importancia permanente. Un
niumero cada vez mayor de gobiernos que solicitan asistencia técnica en esta
disciplina estiman ventajoso pedir primero un estudio preliminar que tenga
caracter de diagnéstico, realizado por un consultor experimentado, para defi-
nir los problemas y los medios de resolverlos. También se reconoce cada dia
mas el hecho de que el concepto general de los servicios del gobierno es el
fundamento indispensable para un programa nacional de perfeccionamiento
administrativo que pueda dar resultados satisfactorios. La experiencia ha de-
mostrado reiteradamente que a menos que ¢l gobierno establezca primero nor-
mas que rijan la totalidad de su servicio piblico, sus diversos ministerios y
organismos o dependencias encontraran dificultades, cuando no impedimen-
tos, en sus intentos de realizar reformas aisladas.

10. En vista de todo ello se decidié preparar el presente manual segiin
un plan algo diferente del que se utilizé en los Sistemas y normas de la Admi-
nistracion pablica, en vez de corregir el documento original.

11. El presente manual estad destinado principalmente a los funcionarios
publicos que llevan sobre sus hombros la pesada carga que representa el pro-
mover el desarrollo econémico, social y administrativo de sus respectivos
paises. Su objeto es ayudarles a obviar los obstaculos que se oponen a una
mejor gestion administrativa, asi como a formular programas y establecer en-
tre los mismos un orden de prioridad. Pero este manual debera resultar tam-
bién util para los especialistas en muchas esferas de actividad de importancia
sustantiva cuya labor se ve entorpecida por impedimentos administrativos. El
manual les facilitara la labor de identificar los problemas generales de la admi-
nistracion y les servira de estimulo, en momentos de dificultad, para colaborar
con los expertos que se ocupan de asuntos administrativos en general con el
fin de eliminar los obstaculos que se oponen al progreso de los trabajos.

Parte 1

LA ADMINISTRACION PUBLICA
Y EL DESARROLLO NACIONAL

A. NUEVAS TAREAS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

1. El gobierno y la administracién no son invenciones recientes. Son co-
sas tan viejas como la historia de los seres humanos que trabajan juntos cons-
tituyendo grandes grupos. Durante miles de afios, desde mucho antes de los
albores de la historia conocida, las artes del gobierno y de la administracién
han venido siendo caracteristicas esenciales de la sociedad humana. En todo
tiempo desde que el hombre salié6 de las méas primitivas formas de asociacién,
ha tenido que crear sistemas administrativos, incluso en sociedades que osten-
taban pocos de los atributos de un Estado moderno.

2. Asi, pues, ;qué modalidades nuevas presenta hoy la administracion
publica? Estas tres cosas: sus propositos han sido completamente reorientados,
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el niimero, la variedad y la complejidad de sus funciones han aumentado consi-
derablemente, y su metodologia ha pasado de la fase de los ensayos y tanteos
a la de una disciplina metédica con un caudal ordenado y en constante aumen-
to de conocimientos y experiencias.

3. Los propésitos de la administracién puablica han sido objeto de una
total reorientacién debido a que los fines del Estado moderno han experimen-
tado una verdadera revoluciéon. Hoy dia se espera que el Estado sea el acele-
rador de la transformacién econémica y social y que deje de ser el conservador
del statu quo. Y se confia en que, en su nueva funcién de promotor y estimu-
lador del desarrollo nacional, haga llegar a los mas los beneficios del progreso
econémico y social. Ya no es posible que un gobierno se atreva a limitar inde-
finidamente el goce de los frutos de la tierra y del trabajo y el ingenio de los
hombres a una reducida clase privilegiada. Se confia, ademas, en que el Estado
logre esos propésitos dentro de una ordenacién general basada en el consenti-
miento popular y con el debido respeto a las normas del derecho y a los dere-
chos humanos individuales. Dificil resulta en nuestros dias encontrar un Esta-
do, cualquiera que sea su actual estructura de poder, que no se califique a si
mismo de democracia: de gobierno del pueblo.

4. De suerte que las funciones del Estado moderno, y en consecuencia
su administracién piblica, son nuevas tanto por su dinamismo como por su
universalidad. No hay limites para los servicios que se requieren del Estado.
Incluso aquellos paises que en el siglo XIX lograron establecer formas consti-
tucionales de democracia politica e instituyeron diversos servicios sociales, han
desarrollado considerablemente en el siglo XX sus actividades en el orden
econémico y social.

5. Hay, ciertamente, una gran variedad en las funciones que asumen los
Estados. Esa variedad se debe a la diversidad de filosofias y tradiciones na-
cionales y a la gran disparidad existente en los recursos nacionales y en los
métodos de utilizarlos. Un Estado moderno puede actuar como director, em-
presario o estimulador de la iniciativa privada o, naturalmente, asumir a la vez
ese triple papel. En un Estado completamente socializado, practicamente todo
el esfuerzo organizado corresponde al sector publico y toda su gestién es in-
cumbencia por entero del servicio piblico. Muchos paises, por razones dicta-
das por su historia, por su filosofia o por sus recursos, se atienen a la norma
de reservar la mayor esfera posible de actividad a la empresa privada y a la
iniciativa local. Pero aun en estos paises se ha ido confiando al Estado fun-
ciones cada vez mas vastas. De ese modo, paises con economia de tipo capita-
lista han presenciado una gran expansién de sus servicios piiblicos. Los gobier-
nos de tales paises han asumido nuevas tareas relativas a la reglamentacion,
el estimulo, la coordinacién e incluso el financiamiento de centros de iniciativa
locales e independientes. Y han creado nuevos servicios confiados a su admi-
nistracién ptiblica en muchas esferas en las cuales no tiene posibilidad de
entrar el capital privado.

6. Asi, pues, el siglo XX presencia el espectaculo de una extensién de
las funciones gubernamentales que supera todos los precedentes. El concepto
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del Estado-servicio * ha sido aceptado casi universalmente. Los gobiernos han
asumido la funcién relativa a la direccién y utilizacién de la mano de obra, de
los recursos naturales y de la tecnologia en rapida evolucién del mundo mo-
derno, para crear las condiciones y el medio que permitan difundir el bienestar
econdémico y social. Las demandas que los pueblos dirigen a sus gobiernos van
haciéndose insistentes. Cada vez se muestran los pueblos menos resignados a
vivir en estado de pobreza, hambre, enfermedad, ignorancia y ociosidad. Y
cada vez mas, especialmente en las regiones en vias de desarrollo, los gobier-
nos confian en los organismos internacionales para poder atender a estas de-
mandas urgentes y concebir nuevas formas de administracién piblica a fin de
obviar las deficiencias econémicas y sociales.

B. EL ATRASO ADMINISTRATIVO

7. La variedad, el niimero y la complejidad, siempre en aumento, de las
funciones que debe realizar el Estado moderno han dado lugar a que la admi-
nistracién quedara rezagada. Existe una seria disparidad entre las aspiracio-
nes y lo que es posible realizar, entre las necesidades que hay que atender y
la capacidad del aparato administrativo para satisfacerlas. Esta disparidad
constituye un considerable obstaculo para el desarrollo nacional. Con el fin
de cumplir una parte por lo menos de sus deberes cada vez mayores, el Estado-
servicio debe desarrollar su capacidad administrativa para llevar a la practica
sus programas de progreso econdémico y social. La administracién piblica es
la maquinaria utilizada por el Estado-servicio para ponerse en condiciones de
formular planes y programas que puedan ser realizados y para realizar los que
haya formulado. En grado cada cez mayor, la utilizacién eficaz de los recur-
sos nacionales depende de la adopcién de unos programas econémicos y socia-
les acertados, v el resultado satisfactorio de éstos depende a su vez de un
eficaz servicio piblico.

8. Pero esto no significa que el especialista en administracién pueda
realizar todas esas cosas por si solo. Encuéntrase asociado con otros especia-
listas en las innumerables técnicas que han ido perfeccionandose en el mundo
moderno. Debe trabajar al lado de expertos en asuntos sociales, econémicos,
fiscales e industriales, asi como en derecho y ciencia politica, en ingenieria,
agricultura, sanidad y educacién, ciencia y cultura; y todos esos especialistas,
a su vez, esperan de él su contribucién particular en lo concerniente a los pro-
blemas generales de estructura y método. En cada una de las esferas enume-
radas, el éxito o el fracaso de la labor dependera en gran medida de la eficacia
de la administracién, que es lo que constituye el comiin denominador de todas
ellas. El establecimiento de un servicio publico competente debe tener, por
tanto, prioridad preferente en el programa de desarrollo nacional si se preten-
de alcanzar otras metas. En el esfuerzo para lograr el mejoramiento nacional,
los medios requieren tanta atencién y dedicacién como los fines. Segin se dice
en un informe del Secretario General sobre esta materia: "En épocas de vida
mas sencilla, era importante la buena administracién; hoy dia es esencial” .!

* A semejanza de las expresiones Estado-policia, Estado-cuartel, etc., se emplea ésta de
Estado-servicio para designar al Estado considerado como érgano de servicios.

L Documentos Oficiales del Consejo Econémico y Social, 26° periodo de sesiones. Anexos,
tema 8 del programa, documento E/3085, parr. 4.
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9. Pero el hecho de que el aparato administrativo haya quedadoe rezagado
puede deberse a causas que no sean exclusivamente administrativas. Para dar
a su administracién el grado debido de competencia, un gobierno advertira a
menudo que son necesarias profundas modificaciones en las actitudes de orden
politico y social concernientes a la estructura, las instituciones, el comporta-
miento y la aptitud del gobierno.

10. Organizar una buena administracién es una larga e improba tarea.
No cabe esperar de ella resultados faciles y rapidos. Ni aun para paises avan-
zados, con una larga historia de progreso administrativo, ha sido facil el em-
peiio, ni puede considerarse nunca terminado. Para los paises que se hallan
en curso de desarrollo, donde las sibitas demandas dirigidas a los gobiernos
suelen ser mucho mayores, la tarea de mejorar la administracién presenta pro-
blemas especiales cuya solucién requiere un nuevo sentido de direccién y una
firme determinacién para salvar muchos obstaculos. La reforma administrativa
requiere una gran capacidad rectora, una constante y activa atenciéon y un
cuantioso empleo de hombres, de dinero y de medios materiales. En los parra-
fos siguientes se indican algunas de las dificultades especiales con que se en-
frentan los paises en vias de desarrollo al tratar de mejorar sus sistemas admi-
nistrativos.

C. PROBLEMAS ADMINISTRATIVOS DE LOS PAISES EN ViAS DE DESARROLLO

11. Muchos gobiernos, en particular los de paises que logran sibitamen-
te su autonomia, se encuentran ante agudos problemas de desorganizacién so-
cial, depresion econémica y confusién administrativa, La transicion a la inde-
pendencia y al gobierno propio representa a menudo una violenta transforma-
cién. Al retirarse el personal de la Potencial colonial, puede hallarse el nuevo
gobierno en el trance de sustituir al personal esencial al propio tiempo que ha
de organizar completamente un servicio publico. Y muchas veces eso ha de
hacerse poco menos que de la noche a la mafiana, tras largos periodos de
incertidumbre y turbulencia. Aun después de lograr la independencia, es posi-
ble que la nueva nacién haya de hacer frente a largos periodos de inestabilidad
politica, con frecuentes cambios de gobierno y de ministros. Asi resulta mas
dificil lograr la reforma administrativa, que requiere constante atencion, a mas
de una gran estabilidad y un alto concepto de responsabilidad. Otro problema
fundamental y comiin a las nuevas naciones es la falta de comunicaciones sa-
tisfactorias, debido quizas a la ausencia de un lenguaje comin hablado o es-
crito, o incluso a que no ha habido tiempo para afirmar un auténtico sentido
de comunidad nacional.

12. Pero el mayor obstaculo para el progreso es la escasez de personas
aptas para ocupar los miiltiples puestos nuevos creados por una nacién en pro-
ceso de expansiéon y que estén dispuestas a ocuparlos. El servicio publico, en
el sentido de personal permanente de los ministerios, debe disputarse a menu-
do el personal capaz con las empresas industriales y comerciales, con las pro-
fesiones y con las instituciones docentes. Esta competencia, habida cuenta de
que se dispone de un escaso nimero de personas capacitadas y dotadas de
espiritu prblico, es sin duda alguna el problema fundamental a que ha de hacer
frente el gobierno de un Estado nuevo.




13. Incluso en aquellos paises donde la clase de personas educadas es
numerosa, el escaso prestigio, la exigua remuneracién y la inseguridad del ser-
vicio publico pueden ser causa de que no las atraiga éste. Con harta frecuen-
cia suele considerarse el servicio publico como una especie de beneficencia,
como un medio de emplear a muchas personas, sin tener en cuenta su capaci-
dad para remediar calamidades y disminuir el desempleo. El bajo nivel de los
salarios da lugar al doble empleo y a los conflictos de intereses. A menudo no
es necesario someterse a una prueba de competencia para ingresar o ascender
en las carreras administrativas del Estado, y en ellas impera el favoritismo.
De esta suerte la disciplina, la integridad, la cortesia y la moral no pueden
medrar, y el prestigio del servicio mantiénese forzosamente menguado. Alli
donde existe una clase educada es posible que sus tradiciones engendren una
desmedida preocupacién por las generalidades y abstracciones. Ocurre con
frecuencia que quienes pertenecen a tal clase no estan preparados, sin una
profunda readaptacién, para desempeiiar el papel que les corresponde, en el
mundo practico de accion y decisién, al servicio de sus conciudadanos. Los
sistemas tradicionales de educaciéon para una élite tienden a ofrecer una escasa
preparacién e inspirar una aficién ain menor a las aptitudes practicas, manua-
les y técnicas que se requieren para implantar los métodos cientificos y tecno-
lénicos modernos. Y tal preparacion y aficién por parte de la clase educada
son indispensables para implantar los métodos modernos en cada esfera de
actividad concerniente a oficinas, tiendas, fabricas, laboratorios, hospitales,
escuelas, explotaciones forestales, minas, explotaciones agricolas, cuencas hi-
drograficas, carreteras, pueblos, ciudades.

14. Los paises en vias de desarrollo se enfrentan casi sin excepcién con
el problema de la excesiva centralizacién. Existe una desmedida concentracién
de trabajo en los niveles superiores, en las oficinas ministeriales, v una desme-
dida concentracién de autoridad en el centro gubernamental, en la capital del
Estado. La desconcentracién de la autoridad administrativa, tanto en el seno
de los propios ministerios como de las oficinas centrales a las regionales es
limatada, y el traspaso de facultades a las autoridades locales y provinciales
(o de los estados) fuera de la capital es la excepcion. Ademas, hay una ten-
dencia a dotar las oficinas publicas de demasiado personal en las categorias
inferiores y de personal escaso en las categorias superiores. Como resultado
de ello, hay una intolerable congestion de asuntos que deben ser despachados
en la oficina del ministro y de sus subordinados, y muchas decisiones esen-
ciales para la rapida ejecucion de un programa de desarrollo nacional sufren
interminables retrasos.

15. Como si no existieran todas esas dificultades, del nuevo gobierno se
espera una obra de tal magnitud que ni aun la nacién mas avanzada podria
satisfacer semejante expectacién. Con el entusiasmo que infunde un flamante
nacionalismo, la masa de ciudadanos que desconoce las dificultades que en-
trafia la tarea espera que el gobierno realice milagros. Los nuevos ministerios
que se forman se ven anegados por las demandas del pueblo que reclama ser-
vicios publicos fundamentales, como, por ejemplo, un abastecimiento de agua
suficiente, alcantarillado, carreteras y medios de transporte, energia y com-
bustibles, y redes de comunicaciones. Se multiplican las solicitudes de escuelas,
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hospitales, viviendas, maquinaria y suministros agricolas, asi como para el
establecimiento de nuevas empresas industriales, comerciales y financieras. Se
espera que el Estado cree de la noche a la mafiana, por arte de encanto, una
serie de servicios piblicos que en paises desarrollados se han ido creando
paulatinamente merced a la iniciativa privada y local en el transcurso de va-
rias generaciones.

16. El gobierno de un Estado nuevo se ve a menudo coartado por la
inercia publica y la falta de comprensién acerca de la necesidad de la reforma
administrativa, Esto puede revestir incluso forma de hostilidad contra todos
los funcionarios, secuela de largos afios de sujecién a regimenes opresores.
Al propio tiempo, el nuevo gobierno tiene muchas veces que hacer frente a
problemas de dislocacién social, como el de la migracién en masa de las zonas
rurales a las ciudades o la formacion de grandes focos de desempleo, y aten-
der a apremiantes demandas de reorganizaciéon social, como, por ejemplo, la
reforma agraria y la tributaria o la supresiéon de discriminaciones por razones
de casta o condicién social que datan de tiempo inmemorial. Acaso no resulte
facil transferir a la colectividad méas vasta de una nueva nacién la lealtad tra-
dicional a la familia y a la tribu. El nuevo gobierno se ve forzado, por tanto,
a establecer un orden de prioridad. No lo puede hacer todo de una vez, ni
puede aplazarlo todo. Si intenta hacer demasiadas cosas a un mismo tiempo,
quiza no pueda llevar a cabo ni uno solo de los proyectos. En su lucha contra
el tiempo y bajo la presién de la anhelante expectacién de su pueblo, debe
atenerse a un plan metédico y de amplia visién y adoptar resueltamente un
método para determinar y defender sus decisiones sobre las prioridades. En
ese periodo critico puede ser sumamente ventajoso el empleo de las técnicas
de la administracién publica y de la planificacién econémica y social.

D. LA FUNCI6N RECTORA DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

17. No es rapido ni cémodo el camino para lograr una mejor adminis-
tracién piiblica. Se requiere, en primer lugar, que en las alturas politicas exista
el profundo sentido de que es necesario que los servicios del Estado funcionen
de modo eficaz, una firme decisién para vencer muchos obstaculos y mucha
resistencia, y una amplia visién para proyectar a largo plazo. El descontento
piiblico con respecto al funcionamiento de los servicios del Estado precede
habitualmente a la accién oficial, y en las asambleas politicas y en la prensa
se suele reclamar con frecuencia su mejoramiento. Pero estas criticas tienden
a ser vagas e indefinidas. El piiblico ve los resultados de la ineficacia, pero no
puede advertir sus causas. Para traducir este vago descontento en un progra-
ma definido de accién es requisito primero y previo una eficaz capacidad rec-
tora para promover la reforma administrativa, con el asesoramiento y la asis-
tencia de un personal técnicamente competente.

18. Para triunfar en el empefio, tal capacidad rectora debe proyectarse
y actuar simultaneamente en dos planos: el politico y el administrativo. En el
plano politico, es necesario el apoyo activo del jefe del poder ejecutivo para
proporcionar los estimulos que permitan robustecer el servicio publico. En los
siguientes pasajes, tomados textualmente de un informe sobre la administra-
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cién publica en la América latina, se resume certeramente la cuestion de la
iniciativa que corresponde al jefe del poder ejecutivo y a su oficina:

“Varios de los dirigentes entrevistados hicieron hincapié en que una
buena administracién significa una politica acertada y que la oficina del
presidente deberia ser no sélo un centro de direccién administrativa, sino
también de direccién politica en pro de una mejor administracién piiblica.
Se dijo que un presidente puede contribuir en forma considerable a crear
un ambiente en el cual la administracion puede mejorar su eficacia, Con-
cretamente, el presidente puede atenuar la ingerencia de la politica en la
administracién y puede fomentar la comprension y el respaldo de los ciu-
dadanos en pro de una mejor administracién. En un pais, por ejemplo,
el presidente sintié la necesidad de reorganizar el sistema de recaudacion
del impuesto sobre la renta, con el objeto de lograr mayores ingresos
para obras piblicas esenciales. Cre6, en primer lugar, un ambiente de
comprensién y aceptacién de las reformas propuestas entre lideres politi-
cos y comerciantes y, luego, reorganizé con éxito, mecanizé los servicios
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y elevo la calidad del personal en dicha operaci6én”.

Dentro de esa misma esfera, en que la funcién mas importante corres-
ponde al presidente o al primer ministro, los ministros deben dedicar un escla-
recido interés y prestar un vigoroso apoyo al mejoramiento general de la admi-
nistracién ptblica. Deben hacer que sus departamentos se interesen en la re-
forma administrativa y acoger complacidos la cooperacién que se preste para
ese fin, cualquiera que sea su procedencia. En muchos paises, los partidos
politicos han prestado su apoyo abogando por programas de reforma admi-
nistrativa,

19. Otro eslabén indispensable en este proceso es el de los grados supe-
riores de la carrera administrativa. Los funcionarios permanentes pueden con-
tribuir grandemente a mantener entre los dirigentes politicos el interés en la
empresa de reformar la administracién. A ellos corresponde estimular la for-
mulacién y realizacién de las medidas relativas a la reforma en el seno del
propio servicio piblico, y adiestrar a sus subordinados en lo concerniente al
valor y a la apropiada utilizacién de los nuevos métodos. La reforma adminis-
trativa requiere, pues, capacidad rectora tanto en los dirigentes politicos como
en los altos funcionarios de la carrera administrativa. Pero para llevar a cabo
efectivamente la reforma es preciso fomentar entre los funcionarios de todas
las categorias el anhelo de que mejore la administracién.

20. Si bien ciertas condiciones pueden requerir un “programa relampa-
go”, lo que fundamentalmente se necesita es un persistente interés en la refor-
ma. La reforma de la administracién piblica no puede realizarse de la noche
a la mafiana. Constantemente surgen nuevos problemas y el personal de un
servicio publico necesita cultivar su sentido analitico, estimatorio y critico
acerca de los procedimientos administrativos. Cuando cambia el gobierno se

2 La administracion publica en la América Latina — oportunidades para el progreso
mediante la cooperacion técnica — un informe al Consejo Interamericano Econémico y Social
en conformidad con la resolucién 49/35, pag. 21, Presentado por el Centro de Intercambio
de Informacién sobre Administracién Publica, Unién Panamericana, Washington, D.C., 31
de agosto de 1955.
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producen también cambios en las funciones. El personal permanente del ser-
vicio publico necesita estar alerta a estos cambios y adaptar a los mismos sus
procedimientos administrativos.

21. La eficacia de la ayuda técnica externa para mejorar el servicio pu-
blico, bien sea que tal asistencia la proporcionen las Naciones Unidas o sus
organismos especializados o bien tenga cualquier otro origen, depende de la
determinacién y capacidad del gobierno para planear un programa a largo
plazo. Unicamente el gobierno puede infundir el necesario impetu y ejercer la
funcién rectora que se precisa. Los programas de asistencia técnica tienen va-
lor solamente en cuanto tengan el apoyo incesante del gobierno y siempre que
éste se halle dispuesto a utilizar con sentido constructivo el asesoramiento y
la orientacién de un experto. “La experiencia ha destacado claramente —dice
el Secretario General en uno de sus informes sobre asistencia técnica— la im-
portancia que tiene la cuidadosa planificacion de los programas, basada siem-
pre que sea posible en un estudio preliminar y completo de las necesidades del
pais y que comprenda una apreciacién realista de la posibilidad de que el go-
bierno adopte medidas eficaces para dar cumplimiento a las recomendaciones
que formulen los expertos".®

22. No se crea que la direccién politica es menos importante en aquellos
paises en los cuales los procedimientos de la democracia politica han logrado
un cabal desarrollo. Precisamente cuando los gobiernos necesitan la sancién
parlamentaria para determinados decretos es cuando resulta necesario que
tenga pleno vigor una diestra direccién politica para llevar a cabo la reforma
administrativa. Pues existe entre los érganos politicos una tendencia a abogar
por las reformas administrativas como principio general, pero a oponerse a su
aplicacién concreta. Y algunas corporaciones parlamentarias, percatadas de la
especial influencia que ejercen el particularismo y el tradicionalismo, han opta-
do deliberadamente por delegar temporalmente en el jefe del gobierno las fa-
cultades precisas para efectuar las reformas administrativas por decreto. La
funcién rectora politica es indispensable cuando se trata de reformas adminis-
trativas que requieren la promulgacién de nuevas leyes. La explicacion e inter-
pretaciéon de las nuevas leyes administrativas dadas con la debida anticipacién
al pablico y a la prensa, asi como a los dirigentes de los érganos legislativos,
son tareas que sélo pueden ser realizadas por quienes asuman la direccién poli-
tica en el nivel mas elevado.

E. LA ADMINISTRACION PUBLICA Y LOS CIUDADANOS

23. Tres son los elementos constitutivos de un Estado, cualquiera que
sea su forma: los ciudadanos, los dirigentes politicos y los funcionarios de ca-
rrera. Pero los ciudadanos son las méas de las veces el elemento peor organi-
zado y menos articulado en ese consorcio tripartito. Sus intereses y derechos
pueden quedar desatendidos si quienes asumen la direccién politica y adminis-
trativa no hacen lo necesario para mantener el imperio del derecho e “impli-
car’’ al pueblo en los asuntos del Estado.

8 Documentos Oficiales del Consejo Econémico y Social, 26° periodo de sesiones, Anexos,
tema 8 del programa, documento E/3085, parr. 37.
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24. Desde el punto de vista del ciudadano, la administracién piblica es
un instrumento, no un fin de gobierno, y si bien, como ocurre con cualquier
otro instrumento, lo que vale la pena es tener uno que sea bueno, lo que mas
importa al ciudadano es saber cual es el uso que se hace de ¢l y para qué
fines y propésitos. La concepcién que las Naciones Unidas tienen de estos
propésitos estan consignada en la Carta. En ella se indican los objetivos y
fines fundamentales a que debe consagrarse una administracion, a saber: pro-
teger “la dignidad y el valor de la persona humana” y “promover el progreso
social” y “elevar el nivel de vida dentro de un concepto mas amplio de la liber-
tad” (Preambulo) y asegurar el “respeto a los derechos humanos y a las
libertades fundamentales de todos, sin hacer distincién por motivos de raza,
sexo, idioma o religién” (Articulo 1).

25. Sostener estos principios es tarea que atafie primordialmente a los
dirigentes politicos, a quienes corresponde cuanto concierne a la legislacién y
a la politica del Estado. Pero es necesario que estos principios sean aplicados
lealmente por los érganos del servicio piblico. Los funcionarios de carrera
deben aceptar su papel de servidores, y no amos, de los ciudadanos, dedicados
a servir no a sus propios intereses, sino al interés general. Y deben proceder
en forma que ni aun los ciudadanos méas humildes se vean privados, en su rela-
cién con el servicio publico, de ciertos derechos concretos, como, por ejemplo:

a) El derecho a ser tratado con la debida observancia de las normas del
derecho y también con justicia, imparcialidad y conforme a razén en todas sus
relaciones con la administracion;

b) El derecho a apelar contra las decisiones administrativas para prote-
gerse del trato arbitrario y tendencioso, y el derecho a obtener justicia;

c) El derecho a saber qué dicen las leyes y los reglamentos, y cuales son
sus propias prerrogativas y sus propios deberes con respecto a ellos;

d) El derecho a estar informado acerca de los propdsitos, organizacion
y actividades de su gobierno;

e) El derecho a participar en los negocios piiblicos, en la medida de lo
posible, en el plano nacional, regional y local.

26. Casi todos los paises reconocen esos derechos en principio, pero
practicas inconvenientes frustran muchas veces la intencion . Una reglamen-
tacion oficial enmarafiada y deficientemente organizada y la excesiva comple-
jidad de los procedimientos puede privar efectivamente al ciudadano de sus
derechos al no comprender éste el laberinto administrativo. Un medio de ga-
rantizar esos derechos es la simplificacién de los procedimientos, de suerte que
el ciudadano pueda ser atendido rapida y econdémicamente sin tener que tras-
ladarse a la capital y esperar haciendo cola, ni verse obligado a ir de una
oficina a otra, ni soportar costosas demoras. Otro importante aspecto de tal
simplificacién es hacer que los reglamentos sean inteligibles para los ciuda-
danos en beneficio de los cuales han sido dictados.

27. Ademas, tiene el ciudadano el derecho de estar informado acerca de
la forma en que su gobierno actia. Debe difundirse entre el pueblo informa-

4 Seminario sobre los remedios judiciales o de otra indole contra el ejercicio ilegal o el

abuso de la autoridad administrativa, 1959 (ST/TAO/HR/4).

20



S o

cién sobre las oficinas pablicas, sus servicios y funciones. Debe estimularse a
los peri6dicos y a la radio a participar en esta labor de informacién pitblica.
En la actualidad, segiin el informe relativo a un pais: “La prensa informa
extensamente de las actividades politicas y también, por lo regular, de las
realizaciones concretas de os gobiernos, pero no suele dar a sus lectores mu-
cha informacién sobre los problemas y la marcha de los aspectos administra-
tivos de la obra del gobierno”. Tal estado de cosas débese a menudo a la ten-~
dencia al secreto que se observa en ministros y funcionarios. Pero sin una ade-
cuada y esclarecedora informacién piblica sobre los asuntos de interés gene-
ral. no cabe esperar que el ciudadano llegue a comprender las actividades del
gobierno y a participar de modo efectivo en ellas.

F. LA ADMINISTRACION PUBLICA Y LAS INSTITUCIONES NACIONALES

28. El servicio piblico debe pertenecer en un sentido muy genuino a la
sociedad a la cual sirve, y ser participe de su cultura, de su sistema de valores,
de sus problemas y sus ambiciones. Aun cuando pueda disponer de asistencia
y asesoramiento externos y los acepte, debe darse a éstos un caracter autoc-
tono, pues la administracién puablica es parte integrante de las instituciones de
una nacién. De ello se deduce que los elementos de una administracién pi-
blica descritos en el presente estudio deben ser considerados como la osamenta
estructural dentro de la cual cada pais puede respirar y vivir en la forma mas
apropiada a su misma sociedad. Una verdad axiomatica en administracién pu-
blica es que raramente hay una “sola forma" o una “forma mejor”. Paises
que se ufanan de haber logrado un sistema administrativo bueno y moderno
advertiran a menudo que otros paises vecinos igualmente progresivos han idea-
do el modo de obtener buenos resultados por medios totalmente diferentes.

29. Pero si una sociedad en vias de desarrollo desea lograr una réapida
transformacién econémica y social, su administracién publica habra de deste-
rrar actitudes y procedimientos anticuados. Esto requerira profundas modifi-
caciones cuya forma precisa y cuyo momento oportuno de realizacién habran
de determinarse teniendo en cuenta las caracteristicas nacionales y la capaci-
dad del personal para asimilarse a los nuevos métodos. Pero es de rigor el
progreso; un desarrollo nacional dindmico requiere una administracién piiblica
viable, De lo contrario, la excesiva importancia que se dé al tradicionalismo
puede convertirse en una excusa para aplazar toda clase de innovaciones de
urgente necesidad y dar lugar asimismo a que subsistan practicas anticuadas.
Lo que se necesita es una direccién nacional que pueda aplicar su genio para
llevar a cabo una transicién ordenada y progresiva a nuevas estructuras y
nuevos procedimientos que puedan ser asimilados al ethos nacional.

30. Para aligerar la ardua tarea de modificar el proceder y las practicas
administrativas cabe apelar a la comprensién y la cooperacién de las princi-
pales instituciones nacionales. Debe hacerse cuanto sea posible para obtener
su ayuda y asesoramiento en relacién con las reformas proyectadas. Cabe
pensar a este respecto en las sociedades profesionales y agrupaciones civicas,
organizaciones mercantiles e industriales y sindicales, asi como en la prensa
y la radio. Hay que esforzarse en explicar y justificar, tanto ante el piblico
como ante los funcionarios interesados, los propésitos de las reformas admi-
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nistrativas que se proyecte realizar. En muchos paises sera necesaria una cam-
pafia organizada de informacién piiblica para hacer saber al pueblo y a los
funcionarios piblicos que la administracion piiblica del nuevo Estado-servicio
existe para servir al pueblo, no para oprimirlo. Esta clase de informacién re-
viste especial importancia en aquellos paises en que la desconfianza y el recelo
que inspiran los organismos oficiales constituyen la regla comin.

31. Preciso es esforzarse especialmente en lograr la cooperacion de las
instituciones docentes: escuelas, universidades e institutos técnicos. Todos los
organismos de las Naciones Unidas han reconocido la importancia de tal co-
operacion. La uNeEsco (Organizacién de las Naciones Unidas para la Edu-
cacién, la Ciencia y la Cultura) ha emprendido ya una importante labor en
los campos de las ciencias sociales y politicas y de la administracién publica
en relacién con la ensefianza universitaria. La labor de las instituciones de
ensefianza y de formacién profesional puede contribuir a salvar la distancia
que existe entre la teoria y la practica. Cabe relacionar los estudios abstractos
con la accién forjando estrechos vinculos entre las instituciones docentes y las
administrativas de un pais. Las instituciones docentes pueden colaborar con
los gobiernos realizando una labor de investigacién, proporcionando asesora-
miento técnico y ayudando a analizar las necesidades y los problemas admi-
nistrativos. Tales instituciones se hallan en una situacién tinica para inspirar
a los jovenes la idea de seguir una carrera de servicio a su pais y prepararlos
para ella.

32. Las instituciones de un Estado moderno mas estrechamente relacio-
nadas con la administracién piiblica son los érganos politicos de gobierno y
los judiciales. No es posible lograr una reforma administrativa de caracter
fundamental sin realizar por lo menos algunas modificaciones en los regla-
mentos y disposiciones estatutarias y muchas veces en los preceptos constitu-
cionales. Tan grande es la interdependencia de la administracion, el derecho
y la politica, que a veces parece casi imposible distinguirlos.

33. Cabe establecer algunas analogias entre la administracién comercial
o industrial y la administraciéon piblica, pero los puntos de contraste que pre-
sentan son igualmente notables. La administracién comercial o industrial cen-
tra su interés en un sector limitado; puede dedicar su atencion principal a la
productividad y al rendimiento financiero en una esfera especializada de acti-
vidades. La administracién piblica, en cambio, ha de ocuparse del interés ge-
neral, del bienestar y el progreso del pais en su totalidad. Ademas, ha de
preocuparse tanto de los medios como de los fines. Mediante una serie de sal-
vaguardias de procedimiento le es dable al gobierno garantizar que los princi-
pios de justicia e igualdad inherentes al concepto del imperio del derecho ha-
bran de ser preservados en su servicio publico. Por medios analogos, el go-
bierno puede también asegurar que las normas politicas capitales tengan la
aprobacién de los gobernados a través de sus representantes debidamente
elegidos.

34. En el presente manual se parte del supuesto de que la administracion
ptiblica de un pais se basa en estos principios: servir al interés general, apli-
car las normas del derecho y llevar a efecto las decisiones adoptadas de con-
formidad con los procedimientos del libre consentimiento. La importancia que
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se conceda a estos principios variara segiin la época y el lugar, y ningtin pais
los ha llevado jamas a la practica de modo perfecto. En la larga evoluciéon de
la dependencia y la inmadurez politica a la plena autonomia y pericia en el
arte de gobernarse a si mismo debe tenerse una cierta tolerancia con respecto
a los procedimientos y métodos que se apliquen provisionalmente. Pero a me-
nos que el Estado nacional se comprometa a establecer una administracién
piiblica que sirva a estos propésitos, muchas de las conclusiones que figuran
més adelante resultaran inaplicables.

35. Precisa estar prevenidos contra los peligros del culto excesivo al pro-
cedimiento. Cuando la legalidad se convierte en legalismo y se multiplican los
procedimientos y formularios indtiles para convertirse en expedienteo y rutina,
forzoso es considerar que ha llegado la hora de hacer examen de conciencia
y proceder a la reforma. Esos son sintomas de burocratismo, término empleado
en este documento para denotar los achaques y anomalias de la administracién.
La proliferacion de tramites de procedimientos sin utilidad puablica, o para el
beneficio de los burdcratas, sin tener en cuenta los derechos y la conveniencia
de los ciudadanos, es lo que se llama burocratismo. Y el burocratismo puede
frustrar todo aquello que el servicio civil tiene la misién de defender, a saber:
el interés general, los preceptos del derecho y las normas del consentimiento
de los gobernados.

G. LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO CIENCIA EN DESARROLLO

36. Este manual esta dedicado principalmente a examinar facetas relati-
vas a la accion y al desarrollo del Estado-servicio mas bien que la funcién del
Estado en tanto que guardian de las normas del derecho. Se destacan en él
los aspectos administrativos y de gestién con preferencia a los reglamentarios
o juridicos de la administracién publica. En muchos paises se concentra sobre
todo el interés en el procedimiento y el derecho administrativo, lo que da lugar
a una abundante literatura nacional y comparada en el campo juridico, al pro-
pio tiempo que son escasas las publicaciones sobre las fases de accién y ges-
tion administrativa del gobierno. El presente estudio, sin embargo, se basa
principalmente en las observaciones y conclusiones de los expertos de asisten-
cia técnica que han dedicado primordialmente su preocupacién a los aspectos
no juridicos de la administracién.

37. La metodologia de la administracién piiblica ha ido desarrollandose
desde la etapa de los tanteos hasta llegar a ser una disciplina ordenada, meto-
dica, con un cuerpo de conocimientos y experiencia organizados que aumenta
sin cesar. Ya en 1951, la Comisién Especial sobre Problemas de Administra-
ci6én publica pudo decir en un informe: “No obstante las diferencias que exis-
ten entre los miembros de la Comisién en cuanto a sus antecedentes nacionales
y respectiva especializacion administrativa, ellos han podido llegar a un acuer-
do sobre los diferentes asuntos y problemas tratados en este informe. Esta
armonia de pareceres constituye evidencia suficiente de que, en la esfera de la
administracién publica, existe un cuerpo comin de doctrina y método que tiene
cierto grado de validez mundial y general”. Los aspectos mas teéricos de la

b Sistemas y normas de la administracion publica (publicaciones de las Naciones Unidas,
N? de venta: 51.11.B.7), pagina 2.
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administracién publica como ciencia social y los métodos nacionales de ense-
flarla en las universidades han sido presentados con notoria competencia en
una reciente monografia publicada por la ungsco. ‘.

38. En los capitulos que siguen se trata de identificar de modo mas pre-
ciso aquellas zonas en que existen elementos comunes. Es posible hacer esto
hoy en dia a la luz de la experiencia adquirida en un periodo de casi diez afios
por los servicios de asistencia técnica de las Naciones Unidas en materia de
administracién piblica. Han prestado esa asistencia expertos de gran niimero
de paises. La han recibido naciones de todas las regiones del globo. Y los
principios e ideas que se exponen son una emanacién esencial de los problemas
y situaciones reales que los expertos han encontrado. En los capitulos que
siguen se citaran por tal razén pasajes de sus informes para ilustrar los pro-
blemas con que se enfrentaron, y se indicaran algunas de sus recomenda-
ciones 7.

39. La administracién publica es una materia dindmica y en estado de
desarrollo; y en nuestros dias, por fortuna, existen revistas, monografias y
libros técnicos sobre el tema, merced a los cuales los funcionarios y los estu-
diantes de todos los paises pueden estar al corriente de las novedades que se
produzcan en ese campo en cualquier parte del mundo. Las Naciones Unidas
y sus organismos especializados han estimulado a algunas organizaciones no
gubernamentales a patrocinar la labor de investigacién, a publicar revistas y
monografias y a actuar como centros para el interacmbio de informacién sobre
administraciéon publica y materias afines; ejemplos de ello son el Instituto In-
ternacional de Ciencias Administrativas, la Asociacién Internacional de Cien-
cias Politicas y la Unién Internacional de Autoridades Locales.

40. En vastas regiones del mundo existen grandes posibilidades de des-
arrollo nacional. La plena realizacién de estas posibilidades requerira un ser-
vicio ptiblico eficaz. En muchos paises se tiene una conciencia cada vez mas
clara, y en términos méas alentadores, de esa necesidad. Cada vez son mas los
pueblos que tratan resueltamente de salvar los grandes obstaculos que se opo-
nen al progreso econémico y socail, y es mayor el niimero de los que trabajan
esforzadamente por mejorar la calidad de sus administradores, su maquinaria
y sus métodos administrativos. En los capitulos siguientes se presenta un
cuerpo de conceptos y practicas modernos que podra servir para ayudarlos en
esas importantes tareas.

6 André Molitor, The university teaching of social sciences: Public adminisration, Paris,
UNESCO, 1959. (Serie de la UNESCO: Teaching in the social sciences.) Véase también
William A. Robson, The university teaching of social sciences: Political science, Paris,
UNESCO, 1954. (Serie de la UNESCO: Teaching in the social sciences.)

7 Se citardn esos pasajes sin hacer la atribucién de cada texto, pues muchos de ellos
estan tomados de informes que no han sido publicados.
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Parte II
CONCEPTOS Y PRACTICAS CONTEMPORANEOS
Capitulo 1
ANALISIS DE LA ORGANIZACION

A. PROP6sSITOS DE LA ORGANIZACION

1. La organizacién administrativa de un Estado no es un fin en si misma,
sino un medio para lograr unos objetivos nacionales. Tiene un doble propé-
sito. Un propésito obvio es distribuir y asignar las tareas del gobierno de
suerte que puedan ser realizadas de manera eficaz y econémica, con la menor
duplicacién total o parcial de funciones. El otro propésito igualmente impor-
tante, aunque menos obvio, consiste en definir las areas de autoridad y res-
ponsabilidad de las dependencias administrativas de suerte que puedan estar
debidamente sometidas a la fiscalizacién politica y constitucional. Un buen
esquema de organizacién administrativa debe, no sélo prevenir la duplicacién
de funciones, los roces y el derroche de esfuerzos, sino también preservar las
garantias constitucionales y estimular la flexibilidad y la buena disposicién
para acoger las nuevas normas y los nuevos programas.

2. Es necesaria la organizacion a fin de proporcionar una estructura para
la comunicacién, el mando y la coordinacién. Ninguna gran empresa puede
funcionar satisfactoriamente cuando los deberes se hallan tan vagamente defi-
nidos que todos pueden intervenir en todo y nadie responde de nada. Para
funcionar de modo satisfactorio, un Estado debe poseer una estructura orga-
nica que disponga la clara distribucién de funciones y deberes entre los distin-
tos ministerios y departamentos y asegure la maxima delegacion de facultades
que éstos puedan recibir y que correspondan a su competencia y responsabi-
lidad. Una deficiente estructura orgénica es a menudo causa principal de
ineficacia e indecisién en paises que tratan de lograr un rapido desarrollo eco-
némico y social.

B. FACTORES POLITICOS Y PERSONALES

3. No hay que pasar por alto el factor politico en lo concerniente a la
organizaciéon y estructura. La administracién publica tiene su comienzo mismo
en un acto politico: la decisién del gobierno de asumir determinadas funcio-
nes. La organizacién necesaria para realizarlas dependera de factores politi-
cos: por ejemplo, si se trata de un Estado de caracter unitario o federal y cual
es la distribucion de poderes resultante entre las autoridades centrales y regio-
nales; si la autoridad ejecutiva incumbe a un presidente o a otro jefe ejecutivo
individualmente, o bien a un gabinete; cuales son las relaciones de los poderes
ejecutivo, legislativo y judicial; dénde reside el poder efectivo de decisién, y
qué posiciones de poder relativo ocupan el rey o presidente, el primer minis-
tro, los ministros, el gabinete, el érgano legislativo, los partidos politicos, los
funcionarios politicos y los permanentes, las fuerzas armadas, las agrupacio-
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nes organizadas de elementos profesionales, econémicos o sindicales, la prensa
y el publico.

4. Presente se halla el factor personal porque la organizacion esta mon-
tada no en torno de unos edificios, una instalacién material y una maquinaria
—aun cuando todo ello haya de tener su efecto en la estructura final—, sino
en torno de un nimero relativamente grande de seres humanos dedicados a
trabajar juntos. La organizacién ha de vivir y enfrentarse, por lo tanto, con
los problemas que se plantean cuando los seres humanos trabajan juntos. En
particular, debera existir un sistema eficaz de comunicacién para que los fun-
cionarios puedan comprender y aceptan instrucciones y verse estimulados a
trabajar colectivamente para un fin comin. Una buena organizacién toma en
cuenta este factor humano estableciendo para ello lineas claras de responsa-
bilidad y comunicacién, y limitando el area de autoridad y mando, de modo
que nadie asuma la responsabilidad de mas funciones que aquellas que pueda
supervisar debidamente.

5. La constante presién de los factores humanos y politicos puede hacer
que resulte hasta cierto punto desconcertante y desalentadora la tarea del me-
joramiento administrativo, segiin se advierte en los siguientes parrafos de un
informe relativo a un pais:

“Es evidente que la organizacién no se ha mantenido a tono con el
rapido crecimiento y el aumento de responsabilidades. El Gobierno nun-
ca ha seguido un rumbo metédico previamente trazado para sus excur-
siones, forzosamente dificiles, en la administracién moderna, y por con-
siguiente sus decisiones han sido a menudo fortuitas. La distribucion y
definicién de funciones se hace sin tener muy en cuenta el equilibrio en-
tre las mismas, muchas veces bajo el acicate del momento o siguiendo el
antojo de algin individuo ambicioso, temporalmente poderoso. Semejan-
tes decisiones carecen inevitablemente de estabilidad e invitan a una cons-
tante rectificacion. Existe en el Gobierno la sensacién de que un cambio
es necesariamente un mejoramiento, y constantemente se van transfi-
riendo las funciones de un lado a otro, sin otra razon aparente que la de
obedecer a un deseo de cambiar”.

C. LA ORGANIZACION SISTEMATICA

6. Sin embargo, esto no significa, naturalmente, que una organizacién
racional y sistematica deba hacer caso omiso de los sentimientos v el bienestar
de los individuos que constituyen el personal, o de las opiniones del pablico
al que sirve. La organizacién no existe en el vacio; debe tener en cuenta los
factores ambientales. La organizacién no sélo debe ser racional y econémica,
sino que debe contar también con la confianza de su personal, su piblico y
sus jefes politicos. Las anomalias de estructura pueden evitarse muchas veces
prestando atencién a la organizacién administrativa en el momento en que se
adoptan nuevos programas y funciones. La investigacién y el analisis en las
etapas iniciales contribuiran en gran manera a contrarrestar las decisiones im-
petuosas y erréneas concernientes a la organizacion.

7. La organizacién administrativa de un Estado, independientemente de
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sus caracteristicas politicas y constitucionales, debe disponer en definitiva las
funciones en cuatro categorias separadas, pero estrechamente relacionadas.
Primeramente, y esto es evidentemente lo mas importante, existe la esfera del
propio gobierno central (en este contexto, se dice “central” para distinguirlo
de “local”), que comprende la variedad de ministerios y organismos que estan
por lo regular en las manos de ministros asistidos por funcionarios de carrera.
El gobierno central tiene, como es natural, funcionarios estacionados en los
distintos lugares del pais. En segundo término, esta la esfera del gobierno esta-
tal o provincial y local a cargo de autoridades elegidas, las cuales, con su pro-
pio personal, realizan determinadas funciones dentro del area —definida gene-
ralmente como estado, provincia, distrito o municipio— con respecto a la cual
asumen la responsabilidad. En tercer lugar, y en estrecha relaciéon con la se-
gunda, existe la esfera del desarrollo de la comunidad y de las actividades de
caracter voluntario y cooperativo, la cual, si bien con mayor o menor indepen-
dencia del gobierno central, es fomentada por éste como un instrumento de
desarrollo local. Finalmente, existe la esfera de las entidades auténomas, cor-
poraciones piblicas y empresas de propiedad del Estado, con respecto a la
cual el gobierno ha aceptado la responsabilidad, pero que estan administradas
como empresas que producen ingresos por organismos auténomos, como por
ejemplo, compaiiias, administraciones, institutos, juntas y otros similares. A la
primera categoria, la de la maquinaria del gobierno central, esta dedicado de
modo especial este capitulo. De las otras se tratara mas adelante.

D. TiPos DE ORGANIZACION

8. Tan pronto como un gobierno extiende su actividad mas alla de las
tareas tradicionales de defensa, diplomacia, observancia de la ley y manteni-
miento del orden, y entra en el ambito de los servicios econémicos y sociales,
su administracién se enriquece inevitablemente con una multiplicidad de mi-
nisterios, departamentos, divisiones y comisiones y juntas independientes. En
un pais desarrollado, tales divisiones administrativas pueden contarse por cen-
tenares mas que por docenas. ;Cémo estdn organizadas para poder llevar a
cabo las funciones de gobierno? ;Presentan caracteristicas comunes que sirvan
para sugerir como deberia proceder el gobierno de un pais en vias de desarro-
llo con el fin de establecer un nuevo departamento?

9. Un método racional y analitico para la organizacién ha ido tomando
forma con el estudio de la administracién piblica durante el 1ltimo decenio, y
se ha llegado a la conclusién de que, en términos generales, pueden estable-
cerse los organismos administrativos segiin alguno de estos cuatro criterios:

a) Segtin el propésito, es decir, considerando la funcién de llevar a cabo
uno o mas propésitos que el Gobierno entiende perseguir, como, por ejemplo,
vivienda, sanidad, defensa;

b) Segin el procedimiento, es decir, considerando la funcién de poner
en practica un procedimiento que pueda servir o proveer a varios departa-
mentos; ejemplos de esto son un departamento de obras y construcciones o un
ministerio de hacienda;

c) Segin la clientela, es decir, considerando la funcién de ocuparse de
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un grupo o clase particular de personas; de los veteranos de guerra, por ejem-
plo, suele ocuparse un ministerio especial;

d) Segun la divisiébn geografica, es decir, considerando la funcién corres-
pondiente a la administracién total o a una seccién de la misma, en una parte
del Estado o de sus territorios dependientes; ejemplos de ello son un distrito

bajo la autoridad de un comisionado o una regién bajo la de un prefecto o
gobernador.

10. Cada una de estas cuatro categorias tiene sus ventajas y sus incon-
venientes, los cuales pueden cifrarse, formulando, por ejemplo, las preguntas
siguientes:

a) En qué medida puede estar el organismo administrativo controlado
efectivamente por un solo ministro, de suerte que cumpla la politica del go-
bierno;

b) Si el trabajo diario puede ser facilmente coordinado con el de los de-
méas ministerios;

c) Si servira al piblico debidamente y con las menores molestias para
éste;

d) Si facilitara o dificultara la organizacién de un servicio civil de ca-
rrera eficaz, teniendo en cuenta, por ejemplo, en qué medida requiere conoci-
mientos especiales u ofrece un variado caudal de experiencia; y

e) Si utiliza del modo mas eficaz al personal profesional y técnico y a
los servicios de que se dispone para servir al puablico.

Las respuestas que se den a estas preguntas no seran las mismas por lo
que respecta a todos los gobiernos, ni aun siquiera por lo que respecta a todos
los departamentos de un mismo gobierno.

11. Cada forma de organizacién tiene sus usos, y en la practica se ha-
llard que un buen sistema administrativo contiene algunas o todas las formas
posibles. E incluso acaso sea dable encontrar dentro de un ministerio impor-
tante dos formas distintas de organizacién: una para servir a una clientela y
otra para servir propodsitos de mayor entidad.

E. NOMENCLATURA DE LA ORGANIZACION

12. En un estudio como éste acerca de la organizacién de un gobierno
resultara a menudo preciso emplear ciertos términos administrativos. No existe
unanimidad entre los distintos paises a este respecto, ni se expresa en estas
lineas la menor intencién de recomendar el uso de una nomenclatura interna-
cional uniforme. En realidad, en los mas de los paises no hay una termino-
logia nacional uniforme en el seno del mismo gobierno. Una primera medida
de utilidad para un pais que trate de presentar con claridad su estructura
organica seria la de dar uniformidad a la nomenclatura y a las definiciones
de sus propias unidades orgéanicas. Con objeto de dar coherencia y uniformi-
dad al presente estudio se han adoptado los siguientes términos:

Servicio civil de carrera: Constituido por los cuerpos de funcionarios y
empleados piiblicos que permanecen en sus puestos con caracter duradero mas
tiempo que los ministros y que no asumen la responsabilidad politica dltima.
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Se le da también el nombre de “'servicio civil”, “'servicio publico”, “‘servicio del
Estado”, y a veces “administracién publica”. En Francia se le llama “la fonc-
tion publique”. En los sistemas modernos de administracién piblica, los miem-
bros del servicio civil de carrera son designados y ascendidos después de pasar
por las debidas pruebas de competencia objetivas y gozan de garantias que los
protegen de la destituciéon arbitraria.

Ministerio: Centro en el que se agrupan departamentos y funciones gu-
bernamentales y cuyo jefe es un funcionario politico principal llamado minis-
tro. En algunos paises tal centro recibe el nombre de departamento o secre-
taria, y a su jefe se le llama secretario.

Departamento: Organismo u otra unidad principal del gobierno, encarga-
do habitualmente de una funcién sustantiva concreta. El jefe de un departa-
mento puede ser un funcionario politico, un técnico designado con caracter
temporal o un alto funcionario de carrera. En algunos paises tal organismo
recibe el nombre de subsecretaria, direccién general, oficina, servicio, despa-
cho o administracién.

Division,
Subdireccion o subdivision,

Seccién o negociado: Partes de un ministerio o departamento, en orden
descendente.

F. ORGANOGRAMAS Y MANUALES DE ORGANIZACION

13. Son muchos los gobiernos que carecen de un registro central orde-
nado, sistemético y puesto al dia en el que se consignen las facultades, fun-
ciones y estructuras organicas de todos los organismos del gobierno, con una
cita de las leyes y decretos pertinentes. La compilacién de un registro o reper-
torio central de esta clase es una técnica de gran utilidad para mejorar una
organizacion administrativa. El hecho mismo de llevar tal registro de los dis-~
tintos departamentos de cada ministerio y organismo auténomo estimulara el
analisis constructivo de las condiciones existentes. El analisis de la organiza-
cién, aun cuando sea en esa forma elemental, pondra de manifiesto areas en
las que hay duplicacién de funciones y donde la jurisdiccién es imprecisa, y
estimulara a los propios departamentos a evaluar por si mismos las estructuras
existentes. Muchos gobiernos publican periédicamente manuales de su orga-
nizacién politico-administrativa para la informacién y conveniencia, no sélo de
los funcionarios, sino también de los ciudadanos y de las empresas o firmas
comerciales que realizan transacciones con el gobierno.

14. El organograma, diagrama de la organizacién, constituye un medio
util de representar graficamente las principales secciones o dependencias de
un ministerio u organismo y sirve como una referencia clara de las relaciones
esenciales dentro de un orden jerarquico. Existe una abundante literatura so-
bre la técnica de trazar organogramas, materia sumamente especializada de la
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que no se va a tratar en este lugar . Sin embargo, un gobierno encontrara por
lo general conveniente asignar a un organismo central la tarea de llevar un
registro central en el que se consignen la funcién y la estructura de cada uni-
dad de su organizacién. Esto permitira con toda seguridad lograr, no sélo una
mayor uniformidad de nomenclatura, sino también una definicion mas precisa
de las lineas de autoridad y responsabilidad.

15. Aun reconociendo el valor de los organogramas que representan es-
tructuras y relaciones esenciales, conviene tener también presentes sus limita-
ciones. En los estudios superiores sobre administracién se reconoce cada vez
mas que en los organogramas quedan omitidos muchos aspectos. No se mues-
tra en ellos el volumen ni la corriente del trabajo, la compleja red de comuni-
caciones ni las relaciones oficiosas predominantes en las organizaciones admi-
nistrativas y que deben ser estudiadas mediante otras técnicas. La literatura
contemporanea sobre administracién publica concede una importancia cada
vez mayor al estudio de las comunicaciones, las relaciones oficiosas, los proce-
dimientos que se siguen para adoptar decisiones y el proceder administrativo,
reflejando asi que se trata de lograr un analisis mas apegado a la realidad que
el que revela un simple esquema de la jerarquia oficial.

Capitulo 2
ESTRUCTURA ORGANICA

A. LIMITACION DEL NUMERO DE ORGANISMOS

16. El nimero de organismos, ministerios y corporaciones gubernamen-
tales y entidades autonomas debe ser tan reducido como sea posible. Tal ex-
tremo qued6 claramente expuesto —y sefialadas al propio tiempo sus venta-
jas— en el informe de un experto:

“Antes. .. s6lo habia cinco ministerios en el pais. El gran incremen-
to que han tenido las actividades del Gobierno desde 1950 ha dado lugar
inevitablemente a la creacién de mas ministerios y divisiones para desem-
peflar un ntimero cada vez mayor de funciones. Al crearlos, no se ha
pensado bastante en la necesidad de agrupar a aquellos cuyas activida-
des se hallan estrechamente relacionadas, con el fin de aprovechar las
ventajas de una mayor coordinacién en el planeamiento y ejecucion y
lograr una utilizacién mejor de la experiencia de los funcionarios princi-
pales, asi como una mayor economia en los gastos corrientes’.

17. Grande es la tentacién que sienten los gobiernos, cada vez que se
decide una nueva funcién, de crear una nueva unidad orgéanica independiente
y confiar la funcién a un nuevo departamento o a comisiones, juntas ad hoc
u otros organismos auténomos. La proliferacién de nuevos organismos y jun-
tas con una mayor o menor autonomia y con funciones que a menudo coinciden
en parte con las de otros organismos ya existentes da como resultado el doble

1 Véase E. Tejera Paris, “Organogramas” — Normas abreviadas para la representacion
de esfructuras administrativas, San José, Costa Rica, Escuela Superior de Administracion

Piblica de América Central (ESAPAC), junio de 1958.
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mal de la duplicacién y de la dispersién. Se crean demasiados centros indepen-
dientes, dotados de autoridad, para que un presidente o un primer ministro
pueda coordinarlos. T'odo eso se traduce en confusién para el publico y comple-
jidad para la administracién. En los gobiernos parlamentarios, donde los minis-
tros son miembros del cuerpo legislativo, puede ocurrir que se aumente el nai-
mero de ministros por razones politicas. Pero esto puede producir un efecto
contrario a la estrecha unidad y eficacia de un gabinete o consejo de minis-
tros, y hacer mas dificil la coordinacién. Debe hacerse primeramente todo lo
posible para asignar las nuevas funciones a organismos ya existentes. Aun
cuando se les conceda un cierto margen de libertad para funcionar, las juntas
e instituciones auténomas deben estar en cierta forma en relacién con alguno
de los ministerios existentes para los asuntos de politica importante. Este punto
se trata mas detalladamente en el capitulo 8.

18. La multitud de funciones de caracter sustantivo que incumben a un
Estado moderno presenta caracteristicas que pueden darse, con escasas varia-
ciones, en todas las partes del mundo. En general, esas funciones correspon-
den a los ministerios principales, cuya denominacién basta para denotar su
caracter general: Hacienda, Asuntos o Relaciones Exteriores, Interior, Defen-
sa Nacional, Correos o Comunicaciones (que suele comprender también Telé-
fonos, Telégrafos y Radio), Justicia, Educacién, Agricultura, Salubridad
(acompanada a veces de Asistencia) y Obras Publicas. Mayor variedad existe
en la modalidad de las nuevas funciones, como, por ejemplo, Conservacién de
Recursos Naturales y Energia (que abarca Recursos Minerales y Forestales,
Rios y Caza), Fomento Industrial y Comercial (o Economia), Transportes,
Bienestar o Asistencia y Seguro Social, Trabajo, Fomento Regional, Urbanis-
mo y Vivienda. Para un Estado moderno no es raro tener quince o veinte mi-
nisterios. Abundan los organismos auténomos o semiauténomos que entienden
en determinadas materias, como, por ejemplo, bancos centrales, bancos espe-
ciales de fomento industrial y crédito agricola, servicios de comercializacién
de productos, servicios piblicos, abastecimiento de agua y drenaje, produccién
y distribucién de energia eléctrica, hidraulica fluvial y riegos, asi como los que
se ocupan del funcionamiento y explotaciéon de puertos y diques, aeropuertos
y otras instalaciones y servicios de transporte. En los gobiernos de tipo fede-
ral, la organizacion en el plano de los Estados ? puede tener modalidades seme-
jantes a las de caracter nacional, destacando de modo especial las relaciones
con las autoridades locales. Cuando un Estado posee un cierto niimero de em-
presas y corporaciones piblicas que gozan de una considerable libertad con
respecto a los érganos centrales de control, se plantean los problemas espe-
R . ciales de su fiscalizacién y coordinacién con la politica nacional. De esto se
tratara en el capitulo 8.

19. Las Naciones Unidas y sus organismos especializados han efectuado
| gran niimero de encuestas y estudios de caracter nacional, regional y mundial,
| con el concurso en muchos casos de grupos de expertos, y han elaborado un
abundante acopio de documentos acerca de muchas de estas materias. Seria
manifiestamente imposible, en un estudio de esta naturaleza, destacar los as-

2 Las subdivisiones territoriales que comprende una federacién llevan una variedad de
denominaciones, como “estados”, “provincias”, “reptiblicas”, “territorios”, “paises”, etc.
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pectos administrativos de todas las funciones de gobierno de caracter sustan-
tivo y sumamente técnicas a que se refieren esos documentos; tampoco se in-
tenta hacer tal cosa en este manual. De realizar dichas funciones se encargan
los departamentos que son los érganos activos de una administracién piblica
dindmica, y cuyas necesidades esenciales y técnicas varian tanto que han de
ser estudiadas separadamente por expertos competentes en cada una de las
materias. En el presente manual se concentra necesariamente la atencién en las
relaciones entre la funcién especial y la administracién general. En él se dedica
el interés principal a los servicios y érganos de control en el ambito ministerial
central y del gobierno en general necesarios para vigorizar y coordinar el ser-
vicio piiblico en su conjunto. En este manual se describe un medio administra-
tivo en el cual pueden realizarse eficazmente las distintas funciones de carac-
ter sustantivo en cooperacién y sin duplicacién. También se examinan en él
los elementos que constituyen el comin denominador de la administracién y
con los cuales ha de enfrentarse cada ministerio, departamento u organismo
auténomo y que presentan problemas de interés universal.

B. AGRUPACI6N Y DEFINICION DE FUNCIONES AFINES EN UN MINISTERIO

20. Las funciones de gobierno deben ser agrupadas en unidades tan
estrechamente relacionadas u homogéneas como sea posible, y asignadas a
ministerios, de suerte que se pueda conferir a los distintos ministros el mayor
grado posible de autoridad y responsabilidad para “resolver” los asuntos que
se les asignen. La agrupacién de funciones homogéneas y relacionadas entre
si ofrece singulares ventajas en los paises en vias de desarrollo, donde escasea
el personal preparado en las diversas funciones especializadas y donde es par-
ticularmente necesario utilizar la experiencia acumulada y la competencia del
personal disponible.

21. El intento de lograr una mejor distribucion de funciones que haga
efectiva la integracién de las actividades gubernativas entrafla por lo general
una opcién entre modalidades organicas distintas, cada una de los cuales pue-
de tener sus ventajas. Como ha dicho un experto: “No existe una divisién
perfecta de las funciones gubernamentales porque éstas son por su propia na-
turaleza indivisibles. Pero es sin duda necesario, por razones practicas, hacer
alguna divisién; de otra suerte resultaria imposible manejar los negocios publi-
cos’. Mas para obtener resultados satisfactorios no basta una divisién del tra-
bajo improvisada o hecha al azar. Si se sigue para hacerla un método analitico
basado en la debida informacién, se lograra un tipo de organizacién mejor que
el que pueda resultar de un criterio arbitrario y sin previa informacion.

22. Al trazar la estructura interna de cada ministerio es necesario defi-
nir cuidadosamente las funciones de los departamentos, direcciones, divisiones,
subdirecciones y secciones. Para que los funcionarios de carrera sean eficaz-
mente empleados, la estructura del ministerio debe disponer una distribucién
de funciones muy netamente trazada.

23. Es conveniente no subdividir el trabajo entre un gran niimero de pe-
quefias dependencias. Las unidades organicas que abarcan una amplia serie
de funciones permiten utilizar con mayor flexibiildad al personal y facilitan
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su intercambio, de suerte que puedan ser utilizadas en grado maximo las esca-
sas competencias técnicas y administrativas disponibles para responder a los
cambios que se produzcan en los rasgos principales del programa.

C. IDENTIFICACION DE LOS TIPOS DE FUNCIONES Y DEBERES

24. Una labor importante al trazar una estructura organica es la de iden-
tificar los tipos de deberes desempefiados por los diversos servicios y funcio-
narios. Los conceptos clasicos de trabajo de "linea de mando” y de “estado
mayor’ tienen un origen militar y su empleo ha sido objeto de reciente revi-
sién, pues resulta dificil su aplicacién en administracién publica. Segtn suele
definirse, el trabajo de “linea de mando’’ consiste en ejecutar las operaciones
administrativas cotidianas de caracter sustantivo siguiendo un orden jerarquico
(o sucesién de mandos) preciso. Se considera trabajo de “estado mayor” el
gue comprende una gran parte de labor de analisis y asesoramiento para asistir
a los administradores de categoria superior en la tarea de formular y comuni-
car decisiones. Pero tales conceptos tienden a simplificar excesivamente los
nroblemas, pues frecuentemente una persona tiene deberes en los que se com-
binan tanto la funcién de mando o de autoridad como la de asesoramiento.
Se sugiere en este manual que tendrian mayor sentido las siguientes catego-
rias de funciones y deberes en administracién publica: funciones primarias y
ayxiliares; deberes directivos y de estado mayor (o consultivos).

25. Una funcién primaria realizaria un servicio de caracter sustantivo
apdicado directamente a los ciudadanos o recursos de un pais. Encontrarianse
ejemplos de funciones primarias en un departamento de salubridad o asisten-
cig, en una oficina recaudadora de impuestos o en un departamento de agri-
cuitura o transportes. Una funcién auxiliar seria la que tuviese por objeto en
primer lugar servir en su labor a los organismos y funcionarios del gobierno
facilitandoles sus servicios directos, pero que sélo indirectamente serviria al
publico. De este modo los servicios a los organismos gubernamentales los ren-
dirian: con respecto a los empleados, una oficina central de personal; con res-
pecto al dinero, una oficina central de presupuestos, y con respecto al mate-
rial, una oficina central de compras. Aun dentro de un ministerio o un gran
departamento es posible encontrar tanto las funciones primarias como las auxi-
liares. Asi, por ejemplo, un ministerio de justicia desempefla a menudo la fun-
cién primaria de hacer cumplir la ley y la funcién auxiliar de asesorar a otros
ministerios sobre cuestiones juridicas.

26. Un deber de caracter directivo correspondera justamente al concepto
considerado a menudo como de “linea de mando”, en contraposicién al tra-
bajo de “estado mayor’. Corresponde esencialmente al tipo de funciones pri-
marias en que habitualmente se sigue el orden jerarquico desde el jefe del
departamento hasta la mas remota oficina local. Supone un elemento de mando
y de decisién. Pero también se asignan deberes directivos a organismos que
desempesian deberes de estado mayor o consultivos. Asi, por ejemplo, una ofi-
cina ceatral de personal, de presupuestos o de compras desempeifiara un doble
papel: el de asesoramiento técnico a los departamentos y el de direccién vy
fiscalizacién para hacer cumplir las normas generales de actuacion en sus res-
pectivos campos de competencia. Un deber de estado mayor o consultivo se

33




relaciona con las tareas de investigacion, analisis, planeamiento y asesoramien-
to o consejo. Corresponde mas exactamente al concepto clasico de trabajo de
“estado mayor”. Puede comprender también un cierto elemento de coordina-
cién de ideas, de comunicacién de éstas o de su negociacién. Cada alto funcio-
nario asume una cierta parte de este tipo de trabajo analitico y de planea-
miento. Pero casi todos los gobiernos necesitan realmente disponer de un cierto
ntimero de ayudantes de "estado mayor”, preparados y competentes en la
labor analitica y de planeamiento, y exentos, ademas, del cumplimiento de
deberes de ejecucién, direccién y mando, para asistir a los administradores de
categoria superior en la realizacién de su trabajo de "‘estado mayor”. Al pla-
near la estructura de una organizacién, lo mismo que al seleccionar personal,
es de gran importancia definir con precisién en qué grado los deberes asigna-
dos a un funcionario son de direccién o de analisis y asesoramiento. Omitir
tal definicién es comiinmente causa de confusién administrativa.

D. DisPOSICIONES PARA LA FISCALIZACIOSN ADMINISTRATIVA

27. Cada vez son mas los gobiernos que crean organismos para rendir
servicios a todas las dependencias del gobierno y ejercer la fiscalizacién admi-
nistrativa. A veces estas instituciones técnicas se establecen en el despacho del
presidente o del primer ministro organizadas como una secretaria del gabinete,
y a veces dependen del ministro de hacienda. Estas instituciones centrales
tienen tanto funciones de fiscalizacién como de caracter consultivo y de aseso-
ramiento técnico. De ellas se trata detalladamente en otros capitulos. Ejemplos
de este tipo de organismo central son las oficinas de planeamiento, las de pre-
supuestos, las de administracién de personal, las de organizacién y métodos,
las de compras, las de archivos, las de estadistica y los centros de capacitacién.

28. Cuando se establece la fiscalizacién administrativa central debe con-
cederse a los ministerios y a sus departamentos o direcciones generales la ma-
yor autoridad posible con respecto a sus funciones de caracter sustantivo y
ejecutivo. Los organismos administrativos centrales deben guardarse de la
tendencia a aumentar sus facultades y a hacer que su propio criterio sobre
cuestiones de funcionamiento de los servicios y de caracter sustantivo y téc-
nico sustituya al de los funcionarios responsables en los ministerios. Si las
oficinas centrales de fiscalizacién hacen caso omiso de ese principio, o bien se
veran inundadas de cuestiones que les transmiten ministerios deseosos de elu-
dir la responsabilidad de adoptar las decisiones que les corresponden, o bien
sucedera que los funcionarios de los ministerios recurriran a todos los expe-
dientes posibles para esquivar la fiscalizacién y las normas generales del go-
bierno.

29. Debe procederse con mucho cuidado al determinar las funciones que
se asignen a las juntas y comisiones independientes. En general, tales érganos
funcionan mejor en forma de grupo o con caracter colegiado, resultando de
ello un juicio elaborado con la contribucién de varios y en el cual se trata de
lograr la imparcialidad. En ocasiones se nombran juntas o comisiones ad hoc
de caracter temporal en las que estan representados los criterios de diversos
sectores de la sociedad, las cuales se emplean también como érganos delibe-
rantes o de apelacién. Se crean frecuentemente juntas para actuar como 6rga-
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nos directivos de instituciones auténomas y empresas publicas. En estos casos
debe hacerse hincapié en sus funciones rectoras y fiscalizadoras. Para la eficaz
administracién cotidiana de las empresas econémicas son necesarias la unidad
de mando y una vigorosa direccién.central de personal bajo la autoridad de
un gerente general dependiente de la junta directiva.

E. DESCENTRALIZACISN DE LAS OPERACIONES

30. Una vez firmemente establecidos en la sede central la organizacién
y los métodos administrativos y determinadas las normas fundamentales, las
transacciones locales deben llevarse a cabo fuera del ministerio y tan cerca
como sea posible de los ciudadanos que constituyen la clientela. Un medio
que tienen los ministerios de hacerlo asi consiste en la delegacién de funciones
en 6rganos de gobierno de nivel inferior, como los de los estados o provincias
(en los Estados federales), o en las autoridades locales, cuidando al propio
tiempo de que se les concedan facultades y medios financieros que correspon-
dan a las funciones asignadas.

31. Otro método es el de la desconcentracién geografica de ciertas fun-
ciones del ministerio que pasarian a las oficinas regionales y locales. Puede
delegarse en tales centros la ejecucién de un considerable niimero de opera-
ciones cotidianas bajo normas y métodos dispuestos por el ministerio y sujetos
a la supervision, control e inspeccion de éste. En el capitulo 7 se examinan
mas detalladamente los problemas de la descentralizacién administrativa,

Capitulo 3
METODOS Y MATERIAL

A. OBJETO DE LOS BUENOS METODOS

32. El objeto principal de los buenos métodos en la administracién pii-
blica es lograr que las funciones gubernamentales sirvan efectivamente al pais
y al pablico. Estas funciones han de ser llevadas a cabo con un personal y
unos recursos materiales limitados, con una economia apreciable y un minimo
de duplicacién de actuaciones. Pero los métodos modernos de administracién
deben contener asimismo garantias de procedimiento, en virtud de las cuales
se logre que todas las funciones gubernamentales sirvan al interés general y
sean ejecutadas con la debida observancia de las normas del derecho y los
procedimientos de consulta.

33. Todo ministerio, por bien que funcione, no puede menos de semejar
una maquinaria impersonal, compleja, poderosa y a menudo muy distante del
ciudadano comiin y corriente. Singularmente en los paises en vias de desarro-
llo, casi todos los ciudadanos se acercaran a un funcionario con azoramiento
porque éste se les aparecera como superior en condicién social y educacién e
investido, por afiadidura, de autoridad legitima. Pero es de suma importancia
que el ciudadano tenga confianza en que los servicios administrativos procu-
ran ayudarlo. No es facil lograr tal confianza. Esto dependera en gran medida
de si el sistema por el que se rija el personal —a cuyo examen se procedera
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mas adelante— asegura los servicios de funcionarios de carrrea que sean ca-
paces y estén dedicados al concepto del Estado-servicio. Dependera asimismo
de los métodos —inclusive los formularios y procedimientos— empleados por
la administracién en sus tratos con el pablico.

34. Con harta frecuencia se hace caso omiso de los métodos administra-
tivos buenos porque requieren que se preste cuidadosa atencién a los detalles
de los procedimientos. Muchas veces se considera que no vale la pena que los
altos funcionarios y los ministros dediquen su tiempo y su esfuerzo a prestar
tal atencion. Pero cuando empeoran los servicios, cuando surgen las criticas
del publico, cuando no se realizan los programas a los que se ha dado gran
publicidad, los dirigentes politicos del pais advierten, a veces demasiado tarde,
que los métodos eficaces son tan indispensables para la buena administraciéon
como una buena organizacién y un programa con objetivos bien planeados ?®.

B. LA FUNCION DE SERVIR AL PUBLICO

35. La manera como tratan al ptblico los funcionarios de carrera debe-
ria reflejar un espiritu de respeto y consideracién para el ciudadano y un
deseo de servirle de acuerdo con la ley y con la politica del gobierno. Pero
tal actitud dista mucho de ser la que encontré un experto y de la cual informé
en estos términos:

“... la falta de contactos con el pueblo y de responsabilidad con
respecto al mismo no aviva la idea de servir entre los administradores.
Por sentirse libres de responsabilidad con respecto a los ciudadanos,
piensan invariablemente como si a ellos les correspondiera mandarlos,
disciplinarlos, dominarlos y hacerles sentir su altaneria. Y si accidental-
mente prestan un servicio, se sienten inclinados a mirarlo como un acto
de caridad en vez de considerarlo como parte de su deber”.

36. Tal actitud es la verdadera antitesis del buen servicio piiblico en el
sentido moderno, pero acaso sea la predominante incluso en una administraciéon
establecida y estable; de la autoridad emana facilmente la arrogancia y de la
rutina la insensibilidad. Hay que distinguir entre fines y medios; y, para com-
pletar la cita anterior, a continuacién se copia un pasaje de un informe sobre
una administracién que habia confundido los fines y los medios:

“En la actualidad, y siguiendo viejas costumbres heredadas, se ejerce
la fiscalizacién para lograr una meticulosa exactitud en los detalles y pro-
cedimientos, en tanto que seria mejor prescindir un poco de ello y dedicar
mayor atencién a mejorar el servicio al pablico”.

37. Especial habilidad y sentido de adaptacién de los métodos se requiere
en aquellas naciones donde predomina el analfabetismo. En las zonas donde
la mayoria de la gente es analfabeta, pocos son los contactos que pueden esta-
blecerse entre el ciudadano y la administracién por medio de la corresponden-
cia escrita; debe hacerse mucho mas mediante el contacto personal directo.
Esto hace recaer una mayor responsabilidad sobre los funcionarios de carrera,
pues su tentacion de abusar de su posicién es mayor y mas facil sucumbir a

8 Veéase H. O. Dovey, Handbook of Organization and Methods Techniques, Bruselas,
Instituto Internacional de Ciencias Administrativas, 1951.
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ella, aunque no sea intencionadamente. Los procedimientos y las normas del
servicio publico deben ser explicados oralmente, muchas veces en reuniones
en pueblos y aldeas, y acaso por medio del jefe de la aldea. La cortesia y la
paciencia resultan tanto més importantes, revisten un caracter mas personal, y
en ocasiones se hacen, como bien se comprende, mas dificiles de practicar.

38. Los procedimientos y sistemas de un ministerio deben ofrecer tam-
bién la posibilidad de adaptacion, incluso en lo concerniente a ciertos detalles
—que son importantes— como el disponer que haya bancos y sillas para sen-
tarse o al menos sitio donde poder estar de pie, lo mismo que mostradores o
ventanillas y personal para despachar la cantidad de trabajo normal. Y como
maés trabajoso que transportar papeles a largas distancias resulta para la gente
trasladarse de un sitio a otro, se requiere una mayor descentralizacién hacia
las oficinas locales, de suerte que puedan ser tramitados los asuntos y adopta-
das las decisiones sobre el terreno. Principalmente cuando ha de denegarse
una solicitud, es preciso tomarse el tiempo y la molestia de explicar al ciuda-
dano las razones que ha habido para adoptar la decisién adversa.,

C. LEGALIDAD E IMPARCIALIDAD

39. Todas las decisiones adoptadas por un funcionario de carrera deben
ajustarse a las leyes y normas establecidas del gobierno*. La medida en que
leyes y reglamentos regulan las decisiones administrativas varia de un pais a
otro, como también varia el grado en que participan en hacer la ley los tribu-
nales judiciales y administrativos. En algunos paises el derecho administra-
tivo estad prescrito con gran detalle por ley, y modificado e interpretado por
gran ntimero de fallos judiciales. En otros paises la autoridad de los funcio-
narios de carrera deriva de leyes orgéanicas que les confieren amplios poderes
discrecionales y de facultades delegadas del ministro al cual sirven, y corres-
ponde a cada funcionario aplicar esos amplios poderes a los distintos casos en
que han de entender. El cuerpo, cada vez méas voluminoso, de leyes adminis-
trativas organicas y relativas a la delegaciéon de funciones en un Estado mo-
derno, puede resultar confuso para el lego en la materia y requerir codifica-
cién e interpretaciéon. Una primera medida en ese sentido debe consistir en
poder al alcance de los ciudadanos en forma sencilla y popular las leyes vy
reglamentos que les afecten. Como ejemplos de esta clase de leyes y regla-
mentos, cabe citar los que rigen la concesién de licencias para practicar un
oficio o profesién, la manera de tramitar una reclamacién, los formularios que
hay que emplear para la imposicion y el pago de impuestos o los permisos
para el transporte de ganado.

40. El funcionario de carrera debe ser completamente imparcial en sus
tratos con el piiblico. De otro modo se expone a ser acusado de favoritismo
e incluso de corrupcion. Y en cuanto sea razonablemente posible, debe ser
consecuente y conceder un trato igual en casos similares. Para lograr que haya
imparcialidad y consecuencia en el despacho de los negocios ptblicos hace
falta algo mas que proceder debidamente y tener buena intencién. También

* Véase Seminario sobre los remedios judiciales y de otra indole conra el ejercicio ilegal

o el abuso de la autoridad administrativa, 1959 (ST/TAO/HR/4).
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son importantes los buenos métodos. Los manuales de instrucciones, tenidos al
corriente. con su correspondiente indice, son un ejemplo de la clase de ayuda
que, en lo concerniente a los métodos, puede prestarse a los funcionarios para
que éstos puedan tratar los negocios publicos con la mayor uniformidad y
fijeza. Las leyes y los decretos deben ser codificados y de todos ellos debe
hacerse cuidadosamente un indice o repertorio.

D. EcoNoMiA Y RAPIDEZ

41. Los métodos administrativos deben estar concebidos en forma que
permitan lograr el despacho rapido y econémico de los negocios piblicos.
Economia y rapidez son virtudes sumamente deseables y que interesan por
igual a ciudadanos y funcionarios. La imagen del ciudadano fatigado, corrien-
do de una oficina a otra, haciendo cola, tratando de resolver su pequefio —mas
para ¢l importante— asunto, no es nueva. Ni es cosa inusitada encontrar casos
de largas demoras en espear de una decisién de un departamento. Puede ci-
tarse como ejemplo el caso de un aldeano que, en un determinado pais, tiene
normalmente que ir ocho veces a cuatro oficinas situadas en dos ciudades dis-
tintas con el fin de obtener un permiso para apacentar su ganado en tierras
del Estado. Lo mismo ocurre en ciertas regiones, incluso cuando se trata de
pagar los impuestos, pues el contribuyente ha de recorrer varias oficinas para
que le sefialen el tributo que le corresponde y pagarlo. Tal estado de cosas
no sé6lo es causa de descontento entre los ciudadanos, sino que representa tam-
bién una pérdida de ingresos para el Estado y un mayor trabajo para los fun-
cionarios. Interminables demoras en obtener la aprobacién por el gobierno de
transacciones comerciales originan muchas veces gastos y pérdidas y consti-
tuyen un obstaculo para el desarrollo econémico.

42. Los administradores de categoria superior pueden hacer mucho por
su parte para lograr que se despachen rapidamente los negocios piblicos, pro-
cediendo para ello:

a) A dar instrucciones precisas a sus subordinados a fin de que las deci-
siones corrientes o de las cuales haya repetidos precedentes sean adoptadas
en los niveles inferiores de la escala administrativa;

b) A disponer que aquellos asuntos que no puedan ser resueltos en esos
niveles inferiores pasen directamente a los funcionarios que sean competentes
para ocuparse eficazmente de ellos.

Acaso sea dificil lograr el ideal, pero todos los administradores deben
tratar de aproximarse a él. Sequir el otro camino resulta, sin embargo, dema-
siado facil, como observé un experto en cuyo informe se lee:

“Los documentos se reciben de entrada en el plano inferior de la
jerarquia y se examinan y son objeto de los comentarios u observaciones
correspondientes en cada plano a medida que ascienden en la escala de
peldafio en peldafio. Las decisiones tinicamente se adoptan en la cispide
o cerca de ella. Este sistema es una de las principales causas de demora
en el despacho de los asuntos... evidentemente supone la intervencién
de demasiada gente en el examen de los documentos que entran”.

43, Debe advertirse que el inconveniente que queda sefialado no se debe
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a que el personal sea ineficaz: cada uno de los funcionarios que han actuado
en esa forma acaso sea bastante competente en su trabajo. La culpa hay que
atribuirla a la organizacién y a los métodos del ministerio, a la falta de una
delegacién de funciones en los asuntos corrientes y a no haber establecido
un sistema para despachar con los funcionarios superiores y someter a su
decisién los casos dificiles.

E. SENCILLEZ Y CLARIDAD DE LOS FORMULARIOS

44. En lo que acaso se advierta mas la necesidad de sencillez y claridad
es en lo tocante a los formularios y procedimientos, asi como a las explicacio-
nes referentes a los mismos. Un formulario bien concebido y redactado es uno
de los instrumentos méas manejables de la administracién, tanto desde el punto
de vista de ésta como del pablico, pues en él pueden consignarse los datos
que sean precisos en un modelo de tipo uniforme, dejando una parte minima
para lo que el interesado haya de escribir. Un buen formulario o procedimiento
para uso del puablico debe ser, como un buen sermén, comprensible para los
hombres mas humildes.

45. Pero cuando los formularios son realmente convenientes, los admi-
nistradores en todos los paises se sienten inclinados a confiar demasiado en
ellos para demasiadas cosas. La siguiente observacién de un experto sefiala
con respecto a los formularios un caso que no deja de darse en muchos paises:,

“Para el primo grupo (de impuestos) hay treinta y dos formularios
diferentes de informacién y ejecucién, y para el segundo grupo hay
trece. Los mas de ellos no han sido revisados desde que se inicié su em-
pleo y su variado caracter hace necesaria su revisién. Algunos resultan
inservibles actualmente, en tanto que otros no han sido reimpresos en
cantidad suficiente. La falta de uniformidad de tamafio y las diferencias
de estilo hacen dificil su archivo y lenta su tramitacién".

Suele ocurrir que los funcionarios estén tan acostumbrados a los formula-
rios y procedimientos, que hayan olvidado ya desde hace mucho tiempo su sig-
nificado y su objeto. El resultado de ello es que contintien empledndose formu-
larios anticuados, que contienen a veces datos e informacién que nadie utilizara
jamas. Con esto, no sélo se desperdicia el esfuerzo y se hace un uso indebido
de espacio y de material para manejar y archivar papeles, sino que se impone
también un mayor trabajo al ciudadano. Ello pone de manifiesto la necesidad
de revisar o eliminar periédicamente los formularios.

46. Los formularios tienen una finalidad y deben ser apropiados al tra-
bajo para el cual se los emplea. Deben ser econémicos, tanto por lo que hace
al papel y la impresién como por lo que se refiere al disefio, y deben sujetarse
a un modelo uniforme que se ajuste al tipo de archivo y de material de que se
disponga. Deben estar redactados en un lenguaje sencillo y claro, para que el
piblico pueda llenarlos con la menor dificultad posible. Finalmente, no debe
pedirse en ellos informacién yue ya haya sido dada®.

5 Un buen manual sobre la materia es The Design of Forms, publicado por la Divisién
de Organizacién y Métodos de la Tesoreria Britanica, Londres. H. M. Stationery Office, 1955.
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47. Muchos gobiernos han efectuado grandes economias y han mejorado
el servicio mediante un programa para uniformar los formularios y demas im-
presos, asi como su empleo, en todos los organismos y dependencias. Los go-
biernos que siguen el ritmo del progreso exigen que una oficina competente
de Organizacién y Métodos revise todos los formularios, con bastante anti-
cipacién del momento en que haya necesidad de reimprimirlos para reponer
las existencias.

F. TRAMITACION DE DOCUMENTOS, REGISTRO Y ARCHIVOS

48. Si bien a primera vista pueden parecer tediosos y sin importancia los
detalles de esta clase, lo cierto es que se pierde mucho tiempo y mucho dinero
y se adoptan a menudo decisiones politicas erréneas por el simple hecho de
que no se encuentre una minuta o un expediente o legajo. Un buen sistema
de tramitacién de documentos es la médula de la metodologia administrativa.
Los formularios, informes, memorandum, minutas, notas y apuntes diversos
son necesarios, porque todo lo relativo a los negocios priblicos ha de quedar
anotado y registrado. En la tramitacién de los documentos cabe distinguir las
siguientes fases:

a) Movimiento, o sea la circulacién de documentos de una oficina o de
una persona a otra, inscripcién en el registro y distribucién;

b) Preparacién, o sea la labor de registrar, clasificar y mecanografiar los
documentos con el fin de prepararlos para que se adopten con respecto a los
mismos las medidas pertinentes;

c) Decisién, o sea la fase en que se tratan y resuelven las cuestiones
planteadas en los documentos;

d) Archivo, que es necesario mientras el asunto esta pendiente de deci-
sién o una vez adoptada ésta y terminados todos los tramites.

49. Los métodos y procedimientos deben tener por objeto el reducir a un
minimo la cantidad de papeles y el tiempo que se emplea en las tareas de cir-
culacién, preparacién y archivo, de suerte que pueda dedicarse el mayor tiem-
po posible a la fase de decisién, es decir, a despachar efectivamente los nego-
cios piiblicos. La eficacia en las fases de circulacién y preparacién depende en
gran parte del niimero de personas que intervienen en cada aspecto del proce-
dimiento u operacién y de los servicios que se requieran al efecto. Forzoso es
decir que, en las operaciones de rutina, cuanto mencs sea lo que se haga en
en cada una de ellas, mejor sera el despacho de los negocios piiblicos.

50. Un método adecuado para archivar y guardar o almacenar los pape-
les puede contribuir de modo practico a una buena administracion, y en mas
de un pais se ha sugerido que ése es un punto de partida muy apropiado para
la reforma. En un informe relativo a un pais se dice a este respecto lo siguiente:

"Los papeles se acumulan por todas partes y se requiere un mayor
esfuerzo para destruir los que ya no sirven para nada dtil. En dos de
los ministerios se organizé una campafia en ese sentido, lograndose ol
excelente resultado de despejar y dejar libre bastante espacio y equipo
de oficina. Cuda cual se siente inclinado a guardar innecesariamente pa-
peles durante algtin tiempo “por si los necesita” el personal de la oficina
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o alguna otra organizacion. Naturalmente, es bueno hacer eso con algu-
nos papeles, pero éstos sélo representan una pequefia parte de los que se
conservan en la actualidad”.

51. Seria oportuno sugerir a este propésito la conveniencia de “hacer
limpieza” por lo menos una vez al afio, ademas de cuidar normalmente de que
no se acumulen legajos y expedientes innecesariamente. Se dispone de una
abundante literatura sobre las técnicas modernas de manejar papeles, sobre
ficheros, expedientes y archivos. Algunos gobiernos disponen de archivos cen-
trales que realizan dos funciones principales: el almacenamiento, la clasifica-
cién por indices y la preservacion de los documentos valiosos y de interés
histérico nacional, y la promulgacién de normas para todos los departamentos
gubernamentales relativas a la conservaciéon en los archivos o eliminacién de
sus papeles, expedientes y registros.

G. INSTALACION Y EQUIPO DE LAS OFICINAS

52. Los locales decorosos y bien ordenados para las oficinas publicas
elevan la moral de los funcionarios y el respeto que se deben a si mismos y
acrecientan el prestigio del servicio publico a los ojos de los ciudadanos. Los
funcionarios publicos no necesitan lujosas instalaciones ni muebles ostentosos
para realizar su trabajo. Suficiente espacio, luz y ventilacién, nada de sucie-
dad ni de ruido, muebles practicos, maquinas de escribir, multicopistas, tabu-
ladoras y calculadoras, medios de comunicacién y otros servicios de oficina:
ésas son las cosas realmente indispensables. Alli donde se dispone de medios,
el simple buen gusto y alguna nota que haga grato el lugar no suelen estar
de mas. Pero los expertos de las Naciones Unidas han observado que son
muchos los gobiernos que no han proporcionado ni siquiera los medios mate-
riales necesarios para que se disponga de oficinas eficaces, ni han comprendido
el efecto de esa negligencia en la moral y eficacia de los funcionarios publi-
cos. El siguiente pasaje de un informe sefiala algunas deficiencias que se ob-
servan cominmente:

“... En lo fundamental, los funcionarios p#blicos estan bastante
bien instalados, pero hemos observado en la iluminacion y ventilacién, asi
como en la instalacion de los muebles y equipo en las oficinas, deficien-
cias de tal indole que impiden obtener del personal su mejor rendimiento.
La distribucién de los locales es irregular, y en algunos casos se desper-
dicia espacio por haber asignado despachos relativamente grandes a sec-
ciones que sélo cuentan con uno o dos funcionarios, en tanto que seccio-
nes que cuentan con personal mas numeroso estan hacinadas en habita-
ciones inapropiadas. La situaciéon en los despachos congestionados de
personal se agrava atn mas por la instalacion de escritorios y mesas
innecesariamente grandes ocupados por funcionarios subalternos. En al-
gunos casos, el equipo que se utiliza no es el mas apropiado para la eje-
cucién eficaz del trabajo que se tiene entre manos’.

53. Ha de reconocerse, sin embargo, que los mejores locales y el mejor
equipo se deterioran sin los debidos cuidados de conservaciéon. Se ha dado el
caso de encontrar buenas oficinas pero que estan sucias y desalifiadas, archi-
vos que denotan descuido y abandono, y tal abandono se propaga rapida-
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mente al trabajo. La buena utilizacién de los locales y equipo son esenciales.
Una oficina, lo mismo que un hogar, puede juzgarse por lo aseada y bien
cuidada que esté.

54. Existe una abundantisima literatura técnica sobre instalacién, equipo
y conservacién de oficinas, y sobre el manejo del material. Cuando va a insta-
larse una nueva oficina puede obtenerse alguna economia mediante un buen
planeamiento de la instalacién y la uniformidad del equipo. Los organismos en
creciente actividad deben prever su ampliacién, y contar para ello con el espa-
cio suficiente. Las oficinas frecuentadas por el piblico deben hallarse en la
planta baja o principal del edificio para evitar la aglomeracién en ascensores
y escaleras.

55. El manejo de las méaquinas tabuladoras y calculadoras requiere toda
una nueva y variada serie de aptitudes técnicas y conocimientos de estadistica
y mecénica. Antes de decidirse los gobiernos a adquirir o alquilar un conjunto
de maquinas costosas y complejas, harian bien en consultar a técnicos impar-
ciales y competentes. En lo concerniente al uso de maquinas perfeccionadas
para la elaboracién mecanica de datos y de calculadoras electrénicas hay que
estudiar tanto los aspectos humanos y econémicos como los técnicos ®.

H. ADpQUISICI6N DE MATERIAL Y CONTROL DE LOS BIENES

56. Los gobiernos suelen ser cuidadosos del dinero, pero se inclinan a
no serlo del material y los bienes, que representan un crecido gasto. Unos
pocos ejemplos practicos de despilfarro en las compras serviran para ilustrar
este exrtemo. Un departamento adquiere maquinas de escribir nuevas cuando
otro las tiene de sobra. Se efectiian las compras en pequefios lotes, por los
cuales hay que pagar los precios vigentes para las ventas al por menor, en
vez de agurpar los pedidos y obtener el beneficio de los precios al por mayor.
Articulos utilizados continuamente por varios departamentos, como, por ejem-
plo, el papel, no se ajustan a un modelo uniforme, con la consiguiente varie-
dad antiecon6émica de estilos y tamafios que no obedecen a ningin fin dutil.
A menos que en el pliego de condiciones para la compra esté todo cuidadosa-
mente especificado con la mayor precisién, el gobierno puede resultar victima
de un fraude por la entrega de articulos de inferior calidad efectuada por
vendedores sin escriipulos. En lo tocante a las adquisiciones que haya de
efectuar el gobierno y al control de los bienes y pertenencias del Estado, una
buena administracién puede rendir grandes economias tangibles y réapidas.

57. Los procedimientos de compra deben estar garantizados tanto desde
el punto de vista de la probidad y equidad como desde el de la eficacia y
economia. No hay funcién de gobierno que sea méas vulnerable al favoritismo
y la corrupcién que la de comprar y contratar, La garantia mas comin es la
del anuncio piiblico invitando a presentar ofertas y licitaciones, y la concesién
del contrato al licitador responsable que ofrezca los articulos solicitados al
mejor precio, o sea, el procedimiento de competencia llamado concurso o su-
basta publica. En general, éste es un buen procedimiento a seguir. Las excep-

6 Revista Internacional de Ciencias Administrativas, Vol. XXIV, N° 3, Bruselas, Insti-
tuto Internacional de Ciencias Administrativas, 1958, pag. 417.
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ciones s6lo son procedentes para realizar compras de urgencia en pequefias
cantidades, cuando no sea posible obtener ofertas en competencia, cuando sea
una cuestién politica adquirir la producciéon de una determinada regién o de
una empresa de propiedad del Estado y cuando se trate de equipo y servicios
cientificos sumamente técnicos, que requieren investigacién y preparaciéon, y
para los cuales no pueden formularse especificaciones precisas.

58. También es posible obtener una gran economia si en cuanto con-
cierne al material y a los bienes se aplican unas normas y una fiscalizacién
racionales, Pueden realizarse importantes ahorros si se procede con prudente
cuidado administrativo en el manejo, almacenamiento y entrega de los sumi-
nistros y equipo del gobierno. El debido almacenamiento y el aprovechamiento
apropiado representaran ahorro de tiempo para un personal cuyos servicios
son valiosos e impedira que se desperdicien el equipo y los suministros. Casi
todos han presenciado el espectaculo de un numeroso grupo de funcionarios
ociosos en espera de recibir papel o tinta, o cintas de la clase adecuada para
las maquinas de escribir, a fin de continuar su trabajo. Tampoco es insélito el
ver a unos mecanicos en las obras de construccién de una carretera esperando
una pequefia pieza de repuesto de un tractor. En otros casos, la tendencia a
acumular en los almacenes una existencias excesivas de material da lugar a
una rapida depreciacién e inmoviliza parte de los fondos ptiblicos. Toda admi-
nistracién necesita tener una politica bien planeada de adquisiciones y un con-
trol del material en inventario, con una cuidadosa determinacién de las especi-
ficaciones relativas a la calidad y cantidades requeridas y plazos de entrega.

59. En cuestiones de compra y control de material y bienes, es particu-
larmente necesaria la delegacién de facultades en los ministerios y departa-
mentos especializados para todo lo que tenga un caracter sumamente técnico,
como, por ejemplo, los suministros médicos y cientificos y el material de cons-
truccién de obras publicas. En estos casos, la concesién de contratos y la con-
servacién del equipo constituyen parte importante de las funciones del depar-
tamente, y un personal técnicamente preparado puede ocuparse mejor de las
adquisiciones con sujecién a normas y procedimientos generales establecidos
centralmente. De lo relativo a las compras efectuadas por empresas auténomas
se tratard mas adelante en el capitulo 8.

60. La administracién de los vehiculos automotores es un problema de
caracter especial y embarazoso para todos los gobiernos en la era del automé-
vil. Hay que disponer especificamente todo lo concerniente a adquisicién, de-
pésito, conservacién y uso de los vehiculos de traccién mecanica. El estable-
cimiento de parques de automéviles y garages centrales para los departamen-
tos o ministerios es generalmente conveniente, con objeto de que pueda etstar
bien guardado y conservado el equipo y de que de su uso pueda aprovecharse
un ndmero mayor de personas. La uniformidad, reduciendo a un minimo la
variedad de los vehiculos automotores, simplifica las operaciones de suminis-
tro de piezas de repuesto. Tarde o temprano casi todos los gobiernos habran
de enfrentarse con el problema de decidir, dictando normas de caracter gene-
ral, la delicada y espinosa cuestién de indicar quiénes son las personas que
tienen derecho al uso de automévil oficial y para qué fines. En la mayoria de
los paises, los automéviles y las piezas de repuesto han de ser importados,
resultando muy costoso adquirirlos y mantenerlos en servicio, y no hay que
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desdefiar la economia que puede obtenerse mediante la racionalizacién de la
administracién de los vehiculos automotores.

61. Otro problema especial comiin a todos los gobiernos es el de los tra-
bajos de imprenta oficiales. Todos los gobiernos necesitan una gran cantidad
de publicaciones y documentos impresos o mimeografiados para su propio uso
y el del piblico. ;Debe el gobierno contratar la impresién de sus publicaciones
con establecimientos tipograficos o hacer por si mismo la impresién? ;Debe
establecerse una imprenta central para los documentos e informes de las ramas
legislativa y ejecutiva del poder? ;Debe la imprenta central proporcionar tam-
bién los impresos que necesitan otros departamentos gubernamentales? En
cuanto a la reproduccién y distribucién de material que no tenga caracter per-
manente, ;cudl es la tirada minima que justifica la existencia de una unidad
mimeogréfica adscrita al departamento, subdireccién o divisién, y cuando debe
procederse a unificar esas unidades a fin de constituir un servicio centralizado
para todo un ministerio? Es importante, desde luego, enunciar estos proble-
mas, pero no es facil dar a los mismos soluciones de caracter general, y cada
situacién merece ser estudiada por un analista de métodos debidamente capa-
citado. El gobierno necesita disponer de los conductos precisos para la pronta
y eficaz comunicacién de su politica y de sus disposiciones. Mejorando la orga-
nizacién de sus servicios de impresién sera posible ahorrar tiempo y dinero.

62. Hay que disponer asimismo de modo especial lo concerniente a la
administracién de bienes inmuebles: tierras, edificios, etc. La administracién
de tales bienes abarca una gran variedad de actividades. Comprende los edifi-
cios ptiblicos donde se hallan instalados ministerios, oficinas de correos, biblio-
tecas y escuelas, centros industriales y granjas de demostracién, grandes pre-
sas y centrales eléctricas, sistemas de riego, bosques y reservas naturales, edi-
ficios y monumentos histéricos. En un campo tan variado es conveniente asig-
nar las funciones a los organismos mas aptos para asumirlas. Por lo general,
es mejor asignar a un organismo central la autoridad para la construccion,
conservacion y distribucién principal de locales en los edificios ptblicos. Pero
cabe descentralizar la redistribucién interna de los locales, confiandola a los
ministerios. En general, una oficina central que rija todo lo concerniente al
control de bienes raices puede ayudar a todos los organismos estableciendo
normas y aesorando sobre las operaciones relativas a las tierras y edificios
propiedad del Estado.

63. Es posible mejorar por varios medios el control de las compras y de
los bienes del Estado. Cuando los departamentos son demasiado pequefios
para realizar compras en volumen suficiente, el ministerio puede establecer
una oficina de compras y control de material. Para los gobiernos resulta ven-
tajoso contar con una oficina central para inspeccionar y ayudar a efectuar
las adquisiciones y controlar el material en todos los servicios. Pero es preciso
que las oficinas centrales sean sumamente eficaces; un exceso de centraliza-
cién puede ser causa de que todos los departamentos reciban los suministros
con retrasos excesivos. En algunos paises la oficina central tiene categoria
ministerial, como, por ejemplo, un ministerio de suministros, pero este tipo de
ministerio se dedica por lo regular a las adquisiciones militares. Cuando existe
una oficina central, es conveniente delegar en la medida de lo posible las
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actividades de compra en los ministerios y departamentos aun cuando la citada
oficina central concentre las funciones de establecer normas, prestar asesora-
miento técnico y comprobar, mediante sus servicios de inspeccién, que la ad-
quisicién se efectiia de conformidad con las normas establecidas. Puede facul-
tarse también a la oficina para negociar contratos y precios generales para
suministros de tipo uniforme y permitir que los departamentos vayan pasando
los pedidos correspondientes a un contrato general a medida que van necesi-~
tando el material.

64. Se observa en los gobiernos una creciente tendencia a establecer una
oficina central de compras, material, registro y control de bienes con funcio-
nes mas amplias que las de comprar y almacenar simplemente. Estas oficinas,
que a veces llevan el nombre de "Oficina Central de Servicios Generales”,
abarcan la supervisiéon general de las compras y los almacenes de todo el go-
bierno. Pero prestan otros varios servicios a que se ha hecho referencia ante-
riormente, como, por ejemplo, los servicios centrales para maquinas y equipo
de oficina, control de edificios piblicos y bienes del Estado, trabajos de archi-
vo, material de escritorio y trabajos de imprenta y administracién de vehiculos
automotores. Aun cuando exista la mayor descentralizacion y estén encarga-
dos los ministerios de estos servicios, una oficina central de esta clase puede
ayudar considerablemente a que estén bien atendidos estos aspectos de la
labor del gobierno y contribuir a su eficacia y economia. Sus diversos servi-
cios se hallan relacionados entre si, y agrupandolos se obtendra una mejor
coordinacién y un empleo mas flexible del personal técnicamente capacitado.
La oficina central puede convertirse en un centro de capacitacién para el per-
sonal de adquisiciones y material de los ministerios y departamentos. Puede
establecer normas, publicar manuales de procedimiento de caracter general,
determinar las especificaciones relativas a la calidad de lo que haya de com-
prarse, fijar las cantidades maximas de existencias y pedidos y ofrecer orien-
tacién y asesoramiento técnico a los ministerios y departamentos en todas estas
actividades. Por altimo, puede ejercer la inspeccién de los métodos que se
siguen en los departamentos y lograr que se ajusten a la politica y normas
generales del gobierno.

I. EL SISTEMA DE SUGERENCIAS

65. Un procedimiento util que ha sido empleado con resultados satisfac-
torios por varios gobiernos para mejorar los métodos administrativos es el lla-
mado sistema de sugerencias. La industria en los paises desarrollados viene
reconociendo desde hace tiempo que las sugerencias de los empleados consti-
tuyen un elemento titil para aumentar la eficacia y el rendimiento satisfactorio
del trabajo, y algunas de ellas han resultado muy beneficiosas. Este sistema
va haciéndose también cada vez mas popular entre los departamentos guber-
namentales.

66. Un modo de implantar el sistema de sugerencias de los empleados
podria ser el siguiente: se designa en un departamento a dos o tres funciona-
rios de categoria superior para que constituyan un comité de sugerencias; se
asigna una pequefia cantidad de dinero para concederla como premio a los
empleados cuyo sistema se adopte; se estimula a los empleados a presentar al
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comité sugerencias que puedan dar lugar a mejorar los métodos administrati-
vos; el empleado cuya sugerencia se aprueba recibe una recompensa en meta-
lico o un diploma honorifico, segiin la indole de lo que ha sugerido.

67. El sistema de sugerencias es ftil, no sélo para recibir ideas de los
empleados, sino también para alentarlos a pensar en la forma de mejorar el
trabajo e inculcar en ellos un sentido de participacién en la empresa. Otra
ventaja positiva del sistema de sugerencias es que permite “descubrir” a em-
pleados con iniciativa y buen sentido que pueden ser adiestrados y quedar en
condiciones de ascender a cargos de direccién. Debidamente administrados,
los sistemas de sugerencias constituyen un instrumento eficaz y econémico de
gestién administrativa.

J. OFICINAS DE ORGANIZACION Y METODOS (OFICINAS DE “O vy M"”)

68. Una organizacién racional anicamente podra lograrse en el caso de
que un gobierno esté determinado a tener presente la necesidad de un plan
de organizacién sistematica y haga el anélisis necesario para formular un plan
de esa naturaleza desde el momento en que se concibe un programa. Pero esto
no se hara a menos que se cree un organismo central en el que se concentren
las funciones de analisis y planeamiento administrativo. Este tipo de oficina
suele denominarse "'Oficina Central de Organizacién y Métodos”, y sus ini-
ciales, O y M", se han convertido en una abreviatura corriente en el lenguaje
administrativo. Cada vez son mas los gobiernos que van creando esta clase de
oficinas centrales de O y M. Por lo regular, éstas responden de su gestién
ante el jefe del gobierno o ante uno de los ministros principales y estan encar-
gadas de funciones de investigacién y analisis y de formular recomendaciones
sobre las cuestiones de estructura orgénica, asi como de métodos y procedi-
mientos. Dichas oficinas, dotadas con el personal adecuado, adquieren cada
vez mayor pericia en la tarea relativa al analisis de organizacién y métodos y
pueden prestar un servicio de gran importancia, evitando mucho desperdicio
de esfuerzo y muchos errores, al convertirse en la “memoria” administrativa
del gobierno y en su consejero.

69. Ademas, a medida que se realiza esta clase de labor y se preparan
normas en la oficina central, va resultando conveniente difundir el concepto
en todo el ambito del gobierno, instituyendo oficinas de O y M en cada minis-
terio y organismo auténomo importante.

70. Cabe organizar la oficina central de O y M de muy diversos modos,
pero lo general es establecerla como centro de intercambio de informaciéon y
formulacién de normas, que sirve a todos los departamentos. Consisten sus
funciones en efectuar encuestas o estudios y analisis y dar dictamenes objeti-
vos y criticos sobre actividades o problemas concretos para asesorar a los orga-
nismos de escaso volumen que no disponen de una oficina propia de O y M.
La oficina central de O y M puede desempefiar asimismo un importante papel
en la preparacién de estudios y proyectos de ley que se refieran a mas de un
ministerio o departamento, como, por ejemplo, la distribucién de funciones
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entre los distintos ministerios, la organizacion general y la creacién de nuevos
organismos 7.

71. Hay abundantes pruebas que atestiguan cémo pueden contribuir esta
clase de oficinas a mejorar la administracién puablica, y los expertos de las
Naciones Unidas han ayudado a establecerlas en muchos paises que se hallan
en vias de desarrollo, donde pueden cumplir una funcién especialmente dtil &.
Es necesario agregar, sin embargo, que la creacién de oficinas de O y M no
es una panacea; son necesarias otras medidas para lograr el mejoramiento
administrativo. Una oficina de O y M tiene principalmente caracter analitico
y asesor, y el ministro y sus principales colaboradores deben considerar con
interés su labor y hacer obra util siguiendo sus recomendaciones. La creacién
de una oficina de O y M no releva al ministerio o departamento de la respon-
sabilidad que le incumbe de mantener una administracién eficaz y realizar su
propia evaluacién con respecto a su estructura orgénica y a sus métodos y
procedimientos. Pero dondequiera que se efectiie, la labor de organizacién y
métodos es una necesidad constante de una administracién moderna para per-
mitir que el Estado-servicio adapte su estructura y sus procedimientos a la
rapida transformacién econémica y social.

Capitulo 4

EL SERVICIO CIVIL DE CARRERA
A. UN SERVICIO CIVIL DE CARRERA BASADO EN EL MERITO Y LA IDONEIDAD

72. Cuando un pais adopta métodos tecnolégicos modernos para inten-
sificar su desarrollo econémico y social, los deberes del gobierno se hacen tan
complejos que no pueden quedar confiados a manos incompetentes. Es preciso
contar con personas profesionalmente preparadas y competentes para ocu-
parse de materias arduas sumamente especializadas, como, por ejemplo, inves-
tigacién y analisis social, gestién financiera, construccién de puentes y presas,
desarrollo industrial o administracién de los servicios de vivienda y bienestar
social, salud, educacién y agricultura. Un servicio civil de carrera basado en
el mérito y la idoneidad es el elemento esencial de una administracién ptiblica
moderna,

73. Exigencia principal en el servicio piblico es, por tanto, la adminis-
tracién de personal, puesto que la eficacia en la gestién de los negocios pribli-
cos depende primordialmente de la capacidad de las personas empleadas por
el Estado. El mejoramiento de la organizacién y de los métodos y procedi-
mientos resultara ineficaz si el personal correspondiente no retine las debidas
condiciones de competencia. Cualquier plan de reforma administrativa necesita
inexcusablemente, para lograr resultados satisfactorios, ir acompafiado de una

T Véase Arnold Miles, Central Organization and Methods offices — what they do and
where they are, Bruselas, Instituto Internacional de Ciencias Administrativas, 1951.

8 Este es el tema de un estudio especial de las Naciones Unidas, "“Organization and
methods as means of administrative improvemente’’, que se publicara en breve como docu-
mento de las Naciones Unidas.




nueva actitud y una acrecentada aptitud por parte de los funcionarios pibli-
cos. La administracién de personal debe tener la mas alta prioridad en cual-
quier programa de reforma administrativa. Un personal competente es la con-
dicién sine qua non de un servicio publico eficaz *.

74. ;Cuales son las cualidades que debe poseer un buen funcionario pii-
blico? Integridad, inteligencia, capacidad, imparcialidad, devocion al deber: la
lista es breve pero completa y casi universalmente aceptable. Pero lograr estas
cualidades en todo el ambito de la administracién no es cosa facil, especial-
mente si existe una tradicién de influencia o favoritismo politico o familiar
con la cual hay que luchar. Pero tal cosa puede lograrse, y se ha logrado en
efecto, frente a grandes dificultades, en muchos paises. Vale, pues, la pena
considerar atentamente las condiciones que, como ha demostrado la experien-
cia, contribuyen a que se alcance esa meta.

75. La condicién mas importante es que las personas empleadas en el
servicio civil de carrera pasen sus afios de trabajos sabiendo, primero, que
estaran seguras en sus puestos siempre que su trabajo sea satisfactorio, v,
segundo, que tendran la oportuniddad de ascender de categoria, e inciuso de
llegar a los puestos permanentes mas elevados si demuestran una competencia
progresivamente en aumento en el desempefio de sus deberes. Un servicio de
carrera (al que se da también otros nombres, como, v.g., servicio civil o pii-
blico) es el cuerpo no politico, permanente, de funcionarios que forma la espi-
na dorsal de una administracién nacional. Tal servicio, para ser competente y
eficaz, debe ofrecer las perspectivas de una carrera digna y respetada de tiem-
po completo, que tenga caracter vitalicio, y que atraiga a personas de capaci-
dad superior y las retenga en el servicio de su pais. Tal carrera sélo puede
ser organizada sobre a base del llamado principio del mérito, o sea el principio
de que el ingreso en el servicio, el nombramiento y el ascenso a los grados
superiores s6lo los obtienen las personas que han demostrado su mérito y su
capacidad sometiéndose a pruebas o examenes objetivos e imparciales. Y algu-
nos paises expresan el reconocimiento oficial y conceden honores y condeco-
raciones a los funcionarios que realizan servicios eminentes en puestos de
gran responsabilidad.

76. Si el mérito, la aptitud y el interés publico son el Gnico criterio que
se aplica para el ingreso y el ascenso en el servicio civil de carrera, claramente
se deduce que ni la influencia politica ni la particular han de tener ninguna
intervencién en ello. En realidad, cualquier intento por parte de un candidato
o un funcionario de obtener algin trato preferente por influencia debe tener
como consecuencia para ¢l (y en muchos paises la tiene en efecto) su propia
descalificaciéon. Se da por desgracia con harta frecuencia el caso de que se
considere el empleo piiblico como una forma de ayuda para el incompetente y
el desempleado, y la influencia politica o personal como el requisito principal
para un nombramiento. Es cierto que pueden encontrarse ocasionalmente ejem-
plos de hombres capaces nombrados para un puesto en virtud de un sistema
de padrinazgo o recomendacién. Pero esto es la excepcion y no la regla, y el

9 Véase J. P. Guinot y J. Isaac-Georges y R. Letrou, bajo la direccién de Roger Gré-
goire, Guide pour I'établissement d'un statut du personnel des administrations civiles de I'état,
Bruselas, Instituto Internacional de Ciencias Administrativas, 1951.
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efecto general de tales nombramientos resultantes de las recomendaciones per-
sonales es desmoralizar al servicio civil de carrera. En el transcurso de los ser-
vicios de asistencia técnica en materia de administracién puablica prestados por
expertos de las Naciones Unidas, han podido éstos experimentar y han tenido
que combatir los efectos desmoralizadores de tales consecuencias:
“Semejante sistema es la negacién del derecho de todo ciudadano, con
tal que reiina las condiciones necesarias, a competir en condiciones de
igualdad para obtener empleo en el servicio del Estado. Los resultados
de ello son, por lo general, el privar al gobierno de los servicios de los
hombres mas capaces, pues se dan sus puestos a quienes sélo poseen la
necesaria influencia politica o particular. Los funcionarios publicos exis-
tentes se sienten desalentados y no pueden poner entusiasmo en su tra-
bajo, pues advierten que su ascenso depende, no de su celo y aptitud,
sino de la suerte determinada por el favoritismo politico o particular.
"Por afiadidura, con tal sistema se impide que el servicio civil pueda
asegurar esa continuidad de experiencia administrativa que debe propor-
cionar para beneficio de los sucesivos gobiernos, porque muchos de los
puestos de categoria superior cambian de manos cuando cambia el go-
bierno. Nunca se insistira bastante en la importancia de la continuidad
de la administracién a cargo del servicio civil permanente, sobre todo en
un pais donde los cambios de gobierno son frecuentes. Ni tampoco debe
olvidarse que tal sistema da lugar asimismo a que se aumente innecesa-
riamente el nimero de funcionarios publicos con el fin de proporcionar
puestos a los protegidos de los ministros y otras personas’.

77. Evidentemente, el precio que se paga por dejar que intervenga la
influencia en las cuestiones del servicio civil de carrera es muy elevado. Para
los paises que han de hacer frente a las complejidades de la administracién
inherentes al desarrollo econémico y social, tal precio puede constituir un ver-
daderc obstaculo. Es por tanto esencial que un sistema de personal de carrera
garantice la eliminacién del favoritismo personal y de las presiones politicas
partidistas, y propugne la aplicacion del principio del mérito. Los nombra-
mientos de caracter politico son, desde luego, indispensables cuando se trata
de ministros y, en algunos paises, de sus colaboradores inmediatos encargados
de funciones rectoras. Pero los deberes correspondientes a esos puestos deben
ser claramente definidos y tener como base una sancién legal, de suerte que
tales nombramientos puedan estar totalmente separados del servicio civil de
carrera ordinario y que no pueda ser indebidamente aumentado su niimero por
presiones politicas. En general, puede sintetizarse perfectamente el principio
del mérito con la maxima que dice que “el ideal del servicio civil es encontrar
el hombre para el puesto, no el puesto para el hombre’.

B. LA NEUTRALIDAD POLITICA Y EL SERVICIO CIVIL DE CARRERA

78. La neutralidad politica es un complemento esencial del sistema del
mérito, pues garantiza que los funcionarios de carrera que han obtenido sus
puestos por concurso u oposicion y han ascendido por méritos a las categorias
superiores daran con absoluta imparcialidad al gobierno —cualquiera que sea
su composicién politica— asesoramiento, dictamen critico y asistencia en cual-
quier materia que les competa. Ademas, da a los ministros la seguridad de
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que, bien acepten o no el dictamen de los funcionarios de carrera, su decisién
final sera lealmente aceptada y fielmente cumplida.

79. La neutralidad politica significa algo mas que la mera ausencia de
actividad o tendencia politica por parte del funcionario de carrera; significa
que el funcionario de carrera respondera siempre a la voluntad del gobierno.
Si no le parece bien la politica que sigue su departamento en alguna materia
concreta, puede, naturalmente, dar a conocer sus objeciones en forma apropia-
da, pero una vez hecho esto debe, si se rechaza su opinién, aceptar tal politica
y levarla a la practica. En los raros casos en que el funcionario siente herida
su susceptibilidad moral o religiosa, debe tener la opcién de poder desempefiar
cualquier otra funcién o dimitir. Un servicio civil de carrera desprovisto de
caracter politico deberia de este modo estar en condiciones de dar al gobierno
todo cuanto éste puede esperar del servicio correspondiente de los funciona-
rios nombrados por razones politicas. Por afiadidura, puede dar dos cosas que
los nombrados por razones politicas no pueden ofrecer: pericia profesional ba-
sada en una larga experiencia administrativa y juicio objetivo e imparcial so-
bre los problemas de que ha de ocuparse el gobierno.

80. Se requiere tiempo y paciencia para establecer una relacién politico-
administrativa de esta clase, basada en la comprensién y la confianza entre
ministros y funcionarios. El ministro ha de sostener y defender las decisiones
de los funcionarios permanentes y considerar su asesoramiento como confi-
dencial. Se privara a si mismo de un consejo basado en la experiencia si no
permite que los altos funcionarios de carrera hablen francamente, sin temor a
reproches o sanciones. Tal relacion ayuda a afirmar la responsabilidad del mi-
nistro con respecto a la politica y a la direccién de su ministerio. El precio de
la carrera de un funcionario es conservar en grado sumo el anénimo.

81. EI funcionario de carrera, por su parte, debe aceptar alguna limita-
cion de las actividades politicas. Puede conservar su derecho politico funda-
mental a votar en las elecciones nacionales y locales, pero sufriria menoscabo
su reputacién de consejero y administrador imparcial si se dedicase a activida-
des politicas de tal suerte que se vinculase totalmente al criterio de cualquier
partido. Todo funcionario que desee presentar su candidatura en unas eleccio-
nes para un cargo publico debe dimitir su puesto de funcionario de carrera.

82. Si bien algunos paises, con fundada razén, permiten que los funcio-
narios de carrera subordinados participen en elecciones para cargos locales,
estatales y provinciales y formen parte de juntas y consejos locales, debe con-
siderarse la cuestion de si este tipo de actividades no menoscabara la confianza
del gobierno siguiente en la neutralidad politica del servicio civil de carrera.
Algunos paises hasta disponen por ley que los administradores municipales y
estatales nombrados nacionalmente formen parte ex officio de los é6rganos le-
gislativos locales y provinciales o estatales.

C. CLASIFICACION Y GRADACION

83. La clasificacién o gradacién es una medida preliminar indispensable
en la organizacién de un servicio de carrera basado en el mérito. Sin ella no
es posible establecer normas apropiadas para la seleccién del personal, ni pue-
de haber una base uniforme para dar a todos en el servicio igual categoria y
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remuneracion por un trabajo igual. Los criterios para determinar una clasifi-
cacién o un grado son el nivel del trabajo, la esfera de deberes y funciones y
los requisitos académicos o de otra clase que se exijan. Tales criterios han de
ser definidos por cada nacién en relacién con las funciones que ha de realizar
como parte de su administraciéon publica 1°,

84. Un sistema acertado de clasificacién y gradaciéon puede cumplir va-
rios propositos. Establece una uniformidad en el método de describir los pues-~
tos, titulos y sueldos en todo el servicio; fomenta la movilidad dentro del ser-
vicio civil de carrera facilitando traslados y ascensos; proporciona titulos uni-
formes de los puestos al personal encargado de preparar los presupuestos;
ofrece la base para el reclutamiento y el ascenso por méritos, y elimina del
dominio de la controversia politica, la desigualdad y el favoritismo la cuestion
de las retribuciones individuales.

85. En la actualidad existen dos sistemas basicos de clasificacién que
son los que generalmente emplean los gobiernos de las diferentes partes del
mundo. Uno de ellos es el de la “clasificacién por deberes'”, del cual son ejem-
plos los empleados en los Estados Unidos de América y el Canada; el otro
es el de la “clasificacién por categorias”, empleado en distintas formas en el
Reino Unido, Francia, la India y la Repiblica Federal de Alemania. Sin em-
bargo, estos dos sistemas basicos no se excluyen mutuamente y pueden ser
empleados en forma mixta. El primer tipo de sistema fue adoptado primordial-
mente para asegurar el principio de “igual remuneracién por trabajo de igual
valor” y es esencialmente un sistema de clasificacién de puestos o cargos en
relacién con sus deberes y funciones. Algunas de las caracteristicas de su fun-
cionamiento en el servicio federal de los Estados Unidos son las siguientes:

a) La ley de clasificacion (Classification Act) establece una escala re-
glamentaria que consta de dieciocho grados, la cual se aplica a todos los
puestos y cargos del servicio civil, define su nivel general de dificultad y res-
ponsabilidad y determina los limites del sueldo para cada grado;

b) La Comisién del Servicio Civil de los Estados Unidos aprueba las
especificaciones de cada clase, de conformidad con las cuales se asignan los
puestos similares a una clase determinada y sobre la base de las cuales se
asignan a un grado los puestos de las distintas clases;

c) Cada puesto es analizado en una descripcién del trabajo correspon-
diente en la que se indican los deberes del puesto, y es asignado a su clase
respectiva;

d) Se asignan los puestos a las clases y luego a los grados con arreglo al
principio de que los puestos que suponen un tipo de trabajo y un nivel de
dificultad y responsabilidad similares son clasificados en igual clase y grado;

e) Los departamentos (ministerios) administran el plan de clasificacién
por medio de sus propias oficinas de personal, bajo la supervisién y el control
de la Comisién del Servicio Civil de los Estados Unidos.

86. A diferencia del método que se sigue en los Estados Unidos, los
paises europeos basan su clasificacién mas en el rango y la condicién personal
que en los deberes y empleos. El sistema francés, por ejemplo, funciona en la
forma que se expone en los siguientes parrafos:

10 Véase Roger Grégoire, La fonction publique, Paris, Colin, 1953,
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“...la estructura de los sueldos depende de la estructura de la ca-
rrera, que a su vez es relativamente independiente de la estructura admi-
nistrativa. En otras palabras, se adopta aqui la concepcién del "rango
personal”. Para conseguir este resultado se ha fundado todo el sistema
sobre la nocién intermediaria de “cuadro”. El “cuadro” es un conjunto
de empleos que presentan entre si una cierta analogia, no en cuanto a
las funciones, sino a la finalidad de las mismas (por ejemplo, el cuadro
de los administradores civiles incluye los funcionarios cuya actuacién
consiste en “adaptar la labor administrativa a la politica general del go-
bierno, preparar proyectos de leyes', etc., aunque entre ellos existen di-
ferencias de funciones: unos hacen estudios, otros dirigen una seccién
administrativa, etc.). El cuadro se divide en “grados” y el grado en “es-
calones”. El ascenso de un escalén al superior depende de la antigiiedad
y de las calificaciones, pero se entiende que cualquier funcionario de ca-
pacidad media no encuentra obstaculos, El ascenso de un grado al grado
superior depende de la antigiiedad en el grado, pero también del valor
comparado de todos los aspirantes dado que el niimero de puestos en un
grado es menor que el niimero de puestos en el grado anterior. (Se adop-
ta el sistema del mérito, y una comisién escoge entre los aspirantes, con
base en la calidad de sus servicios y aptitud para desempeifiar las funcio-
nes de mas alta dificultad y responsabilidad que se les pueda atribuir).
La escala de remuneraciones refleja exactamente la estructura del cua-
dro en grados y escalones y la duracién normal para que el empleado as-
cienda del mas bajo escalén del ultimo grade al mas alto del grado ma-
yor cobija la duracién de la carrera, o sea 20 a 25 afios’ 1.

87. Hay algunas ventajas en el sistema europeo de clasificacién, singu-
larmente en los paises que han comenzado recientemente a adoptar un sistema
de carrera. Este resultara por lo regular mas sencillo de explicar y de admi-
nistrar. Para el individuo que acaba de ingresar, el sistema europeo concede
mayor importancia a sus oportunidades de hacer carrera, porque hay una iden-
tidad claramente marcada entre su empleo y su linea de ascenso o “cuadro”.
El hecho de que en este sistema “‘el rango es propio del funcionario™ ocasiona
probablemente un mayor sentido de seguridad y suscita menos ansiedad cuan-
do hay cambio de deberes o asignacién a nuevas funciones. La administracion
de dicho sistema es en conjunto mas sencilla y econémica. Tiende también a
ser mas flexible, a destacar mas las cualidades ‘'generalistas’” que las “espe-
cialistas™ y facilitar los traslados dentro del servicio. Tiene ademas la ventaja
de simplificar la redaccién de los reglamentos de personal y la fiscalizacién
presupuestaria, por cuanto aquéllos y ésta se aplican a un grupo o “cuadro”
de puestos. El sistema de los Estados Unidos se basa principalmente en la
gestién y la eficacia. Cuando existen los medios y el personal para adminis-
trarlo adecuadamente, este sistema tiene su ventajas en cuanto permite una
mayor precisién en la descripcién de los deberes propios del empleo y concede
mayor importancia a los requisitos técnicos que se requieren en cada puesto.

88. Cualquiera que sea el sistema de clasificacién o gradacién que se

11 Capacitacién y administracion del personal piblico (publicacién de las Naciones Uni-
das, N* de venta: 56.11.2), pag. 62.
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adopte, lo importante es que se aplique de un modo constante y que se obser-
ven algunos de los principios que a continuacién se consignan:

a) Los puestos de los diferentes ministerios que tengan el mismo nivel
de trabajo o tipo de funciones o el mismo grado de responsabilidad deben
ser asignados a un grado o categoria similar, y los puestos similares de todos
los servicios del gobierno deben tener titulos analogos:

b) El grado debe ser asignado normalmente a un puesto o categoria o
clase de puesto, y no a un individuo; y debe ser determinado de acuerdo con
su nivel de trabajo o tipo de funciones, y segin el grado de responsabilidad
y la preparaci6n académica y aptitud que se requieran;

¢) Cada tipo de puesto debe ser analizado con miras a su asignacién al
grado o categoria apropiados;

d) Para cada tipo de grado y clase deben determinarse los requisitos y
conocimientos técnicos, profesionales y administrativos necesarios; debe te-
nerse en cuenta, no sélo el nivel de responsabilidad administrativa, sino tam-
bién los deberes que exigen elevados requisitos profesionales, como los corres-
pondientes a médicos, cientificos, ingenieros, maestros y otros especialistas
con preparacién profesional superior empleados en el servicio civil de carrera;

e) El nimero de grados o categorias debe ser razonablemente reducido;
los escalones intermedios dentro de un grado deben concederse para recom-
pensar al titular por la duracién del servicio o el buen cumplimiento de los
deberes, sin tener que esperar su ascenso efectivo a un grado superior;

[) Debe adoptarse un plan de remuneraciones basado en las clases de
puestos y sus grados o categorias; en tal plan deben tenerse en cuenta el
costo de la vida, los sueldos pagados fuera del servicio piblico por puestos
equivalentes y el valor de las pensiones, sequridad social y otros derechos y
prestaciones o ‘‘beneficios adicionales”;

g) Un funcionario piblico debe ser ascendido a un grado o categoria
superior tnicamente en el caso de que haya demostrado una capacidad cada
vez mayor para realizar un nivel superior de trabajo o una esfera mas amplia
de deberes o para asumir un grado mayor de responsabilidad.

89. Practicamente cada pais habra de disponer una clasificacion en la
que haya ocho categorias generales de empleos:

a) La ejecutiva y administrativa, o empleos en los cuales son factores
importantes la adopcién de decisiones y las funciones de direccién e inspeccién;

b) La profesional y cientifica, o empleos que requieren una preparacién
y unas aptitudes especializadas;

c) La del servicio exterior o diplomatico '%;

d) La de las fuerzas armadas uniformadas '%;

e) La de las entidades auténomas, corporaciones oficiales y empresas
industriales del Estado;

f) La de secretaria y trabajos de oficina, o empleos que requieren un
conjunto de educacién basica, buena inteligencia general y buen conocimiento
de los trabajos de oficina, como, por ejemplo, taquigrafia, mecanografia, ar-
chivo, manejo de maquinas calculadoras y tabuladoras;

12 E| servicio exterior y las fuerzas armadas uniformadas tienen generalmente su propio
sistema de carrera, administrado separadamente.
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g) La de custodia, o empleos entre los que figuran los de conserjes,
guardias, mensajeros;

h) La manual, o mano de obra calificada y no calificada; este grupo suele
ser clasificado mediante acuerdo general con los sindicatos y estar sujeto a
una tarifa de jornales o salarios por horas.

90. La responsabilidad de establecer inicialmente la clasificacién o gra-
dacién de puestos debe confiarse al organismo central de personal tan pronto
como dicho organismo disponga de personal preparado para realizar la tarea.
El contar con analistas de personal capacitados es un requisito previo para
una clasificacién satisfactoria, la cual es una labor técnica. Los paises en vias
de desarrollo que carecen de esa clase de personal capacitado acaso puedan
considerar conveniente solicitar de las Naciones Unidas o de otros organismos
internacionales asistencia técnica en esta materia; los expertos extranjeros po-
drian al mismo tiempo ayudar a preparar a especialistas locales.

D. EScALAS DE SUELDOS JUSTAS Y ADECUADAS

91. Las escalas de sueldos en el servicio piiblico deben ser justas y ade-
cuadas. Los puestos de la carrera administrativa merecen tener un sueldo con-
veniente en relacion con el costo de la vida y habida cuenta de los deberes,
responsabilidades, requisitos, actuacién en el desempeiio del puesto y dura-
cién del servicio. La situacién a este respecto en muchos de los paises que se
hallan en vias de desarrollo dista mucho de ser satisfactoria. Los sueldos de
la mayoria de los funcionarios han venido siendo tradicionalmente exiguos, y
la situacion econémica en todos los niveles ha empeorado por lo general a
causa del curso de la inflacién, que tiende a sequir un ritmo mas acelerado que
el de la elevacion de los salarios.

92. La remuneracién que pague el gobierno debe tener alguna relacién
con el tipo de sueldos que se pagan por puestos analogos en el sector privado.
Un nivel inadecuado de sueldos en el servicio civil de carrera se traduce en
la pérdida de personal competente y fomenta las practicas que degradan la
transaccién de los negocios piiblicos. La exigiiidad de los sueldos y salarios
es un problema que afecta no sélo a los empleados de categoria inferior; cons-
tituye una dificultad particular para los grados administrativos superiores y
medios y para los funcionarios profesionales y técnicos. Los expertos de las
Naciones Unidas han hallado frecuentes casos en que los tipos de remunera-
cién en la administracién piblica eran inferiores a los vigentes fuera de ella,
de lo que resultaba que un nimero considerable de los funcionarios mas com-
petentes se veian absolutamente obligados, por la presién de las circunstancias
econdmicas, a abandonar el servicio.

93. Los sueldos insuficientes en el servicio piblico constituyen un dis-
pendio, no una economia. La carga que representa para el presupuesto nacio-
nal una muchedumbre de empleados de tiempo parcial que deben su nombra-
miento a la recomendacién es mucho mayor que la que supone el pago de
sueldos suficientes a un cuerpo de funcionarios reducido, pero mas eficaz.
Ademas es imposible lograr que haya probidad en el servicio publico cuando
los funcionarios no reciben una remuneracién que les permita vivir. El gobier-
no estimula la corrupcién cuando los salarios son insuficientes; tal se deduce
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de las siguientes palabras, tomadas del Estudio internacional de los progra-
mas de desarrollo social:

"...se puede llegar a considerar cosa normal un cierto grado de
venalidad como complemento indispensable de los ingresos de los em-
pleados publicos de inferior jerarquia. Puede ser que no se trate mas que
de la propina que espere el empleado por el rapido despacho de ciertos
asuntos, como, por ejemplo, la concesion de favores ilicitos. Sin embargo,
este cohecho institucionalizado de poca monta llega a convertirse en una
opresion intolerable cuando invade nuevos servicios sociales que teérica-
mente deben ser gratuitos, cuando supone un trato descortés para los
solicitantes que no pueden dar propinas, o cuando obliga al interesado a
hacer un pago ilegal a fin de poder obtener la licencia que necesita para
ganarse el sustento. Ademas, un régimen semejante puede convertir en
letra muerta todas las disposiciones de caracter social, tales como las re-
ferentes a las condiciones del trabajo o de la vivienda, que se basan en
la inspeccién. Para el pueblo es inevitable que este estado de cosas con-
firme su tradicional desconfianza hacia el gobierno y sus empleados’ .

94. Un servicio civil de carrera insuficientemente remunerado es casi
invariablemente improductivo y excesivamente numeroso. (En los paises en
vias de desarrollo existe una oportunidad de evitar esos males desde el prin-
cipio). No se trata, sin embargo, de cuestiones que sea posible arreglar de la
noche a la mafiana mediante un siibito y arbitrario aumento de sueldos y una
reduccién del numero de funcionarios, sin la adopciéon de un plan de clasifi-
cacién y una evaluacién de la competencia del personal existente. Hay a me-
nudo consideraciones de caracter humano y politico que impiden una reduc-
cién repentina y general del niimero de empleados piblicos. Pero es necesario
comenzar por hacer algo, y la evaluacién del personal existente, después de
adoptar un plan adecuado de clasificacién y de remuneracionese, es una de
las primeras medidas necesarias para un mejoramiento general de la calidad y
para la reduccién del nimero de empleados. Muchas veces es posible trasladar
a las nuevas funciones que se creen en los distintos departamentos una parte
del personal sobrante, siempre que reina las debidas condiciones y pueda ser
reorientado, mediante la oportuna capacitacién, hacia nuevas ocupaciones. Po-
dria considerarse también el pago de una suma por terminacién de servicios
al personal que no sea ya necesario, a fin de hacer posible su reajuste fuera
del servicio publico.

95. Son muchisimos los paises donde los sueldos escasos y la media jor-
nada de trabajo son la regla, de suerte que los empleados y funcionarios pii-
blicos se ven obligados a tomar otro empleo. Esto a su vez da lugar al bajo
nivel e ineficacia del servicio que se presta al publico. El extenuado funciona-
rio corre de un trabajo a otro, teniendo que repartir sus energias y su celo, y
recibe unos sueldos que son fracciones de su retribucién por largas horas de
esfuerzo y la escasa o nula proteccién que le dan su pensién parcial y las
prestaciones también parciales de la seguridad social. Los sueldos en un servi-
cio piiblico de carrera eficaz deben ser lo bastante elevados para que el go-
bierno pueda pedir a los funcionarios de carrera que sirvan a su pais desem-
pefiando sus funciones a tiempo completo, y prohibir el doble empleo.

13 Puyblicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: 59.IV.2, pag. 145.
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96. Cabe aumentar el salario basico individualmente mediante el pago
de aumentos dentro del grado durante los periodos de servicios satisfactorios.
Es inevitable en un servicio civil de carrera que muchos empleados permanez-
can muchos afios en el mismo grado haciendo el mismo trabajo. Un sistema
en el cual se concedan aumentos de salario siempre que el desempefio de las
funciones sea satisfactorio proporcionard un incentivo para trabajar bien en
toda la escala jerarquica.

97. Como parte de su sistema de clasificacién de empleos v de su plan
de remuneraciones, algunos gobiernos conceden subsidios familiares por cada
persona que tenga efectivamente a su cargo el empleado, para complementar
la paga. En los paises donde abundan las familias numerosas y los gastos de
educacion y vivienda son elevados, es de absoluta justicia conceder tales sub-
sidios, sobre todo con respecto a los hijos a cargo del empleado. Asunto de
menor entidad, pero que tiene importancia practica, es que deben agregarse a
los sueldos subsidios suficientes para sufragar los gastos de transporte y sub-
sistencia y otros gastos que se originan legitimamente cuando el empleado
viaja por asuntos piiblicos. Debe remunerarse el trabajo en horas extraordi-
narias cuando es preciso hacerlo durante largos periodos, especialmente en los
grados correspondientes al personal administrativo y a los trabajadores ma-
nuales. Cuando el costo de la vida difiere considerablemente de una ciudad a
otra, puede concederse, para complementar la escala fija de remuneracion ba-
sica por grado y nivel, un subsidio variable por lugar de destino, en el que se
tenga en cuenta el costo de la vida. En algunos casos especiales se asignan
suplementos especiales por puestos de dificultades, trabajos o riesgos extra-
ordinarios. Y cabe hacer mencién también de las distintas formas de “pago en
especie’’ —particularmente en los destinos de campo— como, por ejemplo, vi-
vienda o alojamiento gratuito, boletos de viveres, uniformes y vehiculos.

E. PENSIONES Y SEGURIDAD SOCIAL

98. Un sistema decoroso y bien planeado de jubilaciones y pensiones es
absolutamente necesario en un plan moderno de servicio civil de carrera. El
gobierno debe determinar a qué edad ha de ser obligatorio el retiro, y luego
hacer cumplir rigidamente el precepto. Sélo deben concederse prérrogas —por
un periodo limitado— cuando son absolutamente necesarios los servicios de
un funcionario y es evidente que éste posee la capacidad fisica e intelectual
precisa para desempeifiarlos.

99. Conviene, tanto en interés del servicio ptblico como del funcionario,
que, al llegar a la edad en que la plenitud de facultades de un ser humano
comienza normalmente a declinar, y tras un largo periodo de servicios a su
pais, tenga el funcionario derecho a retirarse dignamente y a percibir una
pension suficiente. El pago de la pension debe ser una cuestion de derecho,
prescrita por la ley y los reglamentos, y su abono debe constituir una obliga-
cién legal. La seguridad en la vejez es algo con lo que debe poder contar el
funcionario que ha prestado fielmente sus servicios, y no algo que puede de-
jarse al arbitrio de una decisién. Una seguridad de esa naturaleza es un incen-
tivo mas para que las personas calificadas ingresen en el servicio civil de ca-
rrera y permanezcan en él. Constituye asimismo un incentivo para los funcio-
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narios jovenes que aspiren a ocupar los puestos que, con el tiempo, vayan
quedando vacantes por jubilacién de sus titulares.

100. Los planes de pensiones deben regir inicamente para el servicio civil
de carrera, y el derecho a participar en ellos debe reservarse a los funciona-
rios y empleados permanentes del servicio, esto es, a quienes ocupan puestos
clasificados, que han sido nombrados en virtud de concurso o examen de méri-
tos y aptitud, y que han pasado satisfactoriamente su periodo de prueba. Acaso
convenga conceder al resto del personal que no reiine estos requisitos una
bonificacién al cesar en el servicio para estimular su retiro, pero la prerroga-
tiva de la pensiéon no debe concederse normalmente al personal que no esta
clasificado ni se ha sometido a exdmenes. Cuando se estime conveniente con-
ceder pensiones de retiro tras un largo periodo de servicio publico en cargos
politicos, deben dictarse para ello disposiciones aparte.

101. Las cajas de pensiones deben tener una “sélida situacién actuarial”,
es decir, que las cuotas mensuales pagadas a la caja de pensiones por los
funcionarios y el Estado, mas los intereses que rindan las inversiones, deben
estar matematicamente calculados para que produzcan lo necesario para abo-
nar el importe medio de las pensiones mensuales, sin tener que recurrir mas a
los ingresos del presupuesto. Otra forma posible, pero menos deseable, de
sistema de pensiones es aquella en que no se promete el pago de una cantidad
fija mensual, sino que se hace una distribucién anual a prorrata, entre el per-
sonal retirado, de las cuotas pagadas por los miembros contribuyentes del
plan. La inversién de los fondos de las cajas de pensiones debe hacerse con
las mayores garantias posibles. En sus lineas generales, un plan de pensiones
debe tener una base legislativa, y debe estar coordinado con la legislacién
relativa al servicio civil de carrera, con el cual se halla estrechamente relacio-
nado. Algunos planes dan derecho al retiro con pensién a una edad determi-
nada o después de un determinado nimero de afios de servicio, o por una
combinacién de ambos sistemas. Algunos gobiernos utilizan el plan de pensio-
nes como un complemento del sistema general de seguridad social. En todo
caso, debe considerarse la relacién entre las necesidades de pensién y de se-
guridad social. Es conveniente que un gobierno que proyecte establecer un
plan de pensiones consulte con un experto en pensiones y ciencia actuarial.
A menos de establecer un buen plan de pensiones, el gobierno puede verse en
el caso, o bien de acumular un enorme y abrumador pasivo que habran de
pagar las generaciones futuras, o bien de no poder cumplir la obligaciéon moral
contraida con los funcionarios retirados.

102. Se han puesto en practica asimismo algunos sistemas de seguro para
cubrir determinados riesgos. Un funcionario puede ser indemnizado por lesio-
nes sufridas en el cumplimiento del deber y la familia puede cobrar una indem-
nizacién en caso de muerte en acto de servicio. Algunos servicios publicos
proporcionan asimismo otras formas de seguro o proteccién de caracter colec-
tivo para atencién médica, gastos de hospitalizacion e incapacidad total. En
muchos casos, tanto el empleado como el gobierno contribuyen a sufragar el
coste del sistema de seguros.
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F. LICENCIAS Y OTRAS PRESTACIONES

103. Debe autorizarse con caracter reglamentario un periodo razonable
de licencia anual con paga. En nucstros dias se considera que un asueto o
vacacién para recrearse y recuperar fuerzas es esencial para la salud fisica y
mental en toda clase de ocupaciones. A un funcionario publico se le debe
pedir que tome su licencia anual en la época que mas convenga a las necesida-
des del servicio. Pero su disfrute debe ser una cuestion de derecho y hay que
procurar que cl funcionario no permita que pase el tiempo de su licencia anual
sin disfrutarla. Las horas de trabajo y los dias de fiesta oficial deben ser
prescritos y promulgados.

104. Conviene disponer la concesiéon de licencias con paga para seguir
estudios o recibir formacién profesional cuando se trate de funcionarios excep-
cionalmente dotados, en los casos en que se estime que su mayor preparacion
habra de redundar en beneficio del servicio. Tales disposiciones revisten espe-
cial importancia con respecto a las becas internacionales para ampliar estudios
que ofrecen las Naciones Unidas y a otras formas de asistencia técnica.

105. Debe autorizarse asimismo la licencia con paga por enfermedad con
arreglo a una reglamentacién clara y unas limitaciones expresas y bajo cuida-
doso control y vigilancia. Hay una tendencia a abusar del derecho a la licencia
par enfermedad, y deben adoptarse las debidas garantias. Es posible adminis-
trar mejor la licencia per enfermedad cuando hay una clinica con su corres-
pondiente servicio médico adscrita al ministerio. La clinica puede efectuar los
examenes médicos periddices, dar consejos médicos y auxilios de urgencia y
analizar las solicitudes de licencia por enfermedad desde un punto de vista
médico.

106. Cabe organizar algunos servicios colectivos para beneficio de los
funcionarios y empleados piblicos. Ejemplos de tales servicios son las coope-
rativas de compras y uniones de crédito, cafeterias y restaurantes, salas de
descanso y servicios de asesoramiento bajo la direccién de personal profesio-
nal. En general, puede decirse que las pensiones, las licencias y los servicios
para los empleados deben ser considerados, no como una obra de beneficencia,
sino como un nuevo incentivo para atraer y conservar a las personas compe-
tentes en la administracién puablica y mejorar las relaciones humanas previ-
niendo las necesidades y contingencias habituales de una vida de trabajo. E!
servicio publico debe tratar por lo menos de adoptar en estas materias normas
que se aproximen a las que ofrecen a sus empleados los empleadores privados
méas progresivos del pais. En el mejor caso, el servicio piiblico puede estable-
cer por si’ mismo, como empleador, unas normas que el resto del pais puede
tratar de emular.

G. PREGUNTAS Y RESPUESTAS SOBRE SISTEMAS DE CARRERA

107. Con el fin de prever algunas de las preguntas que se formulan habi-
tualmente acerca de los sistemas de carrcra administrativa y de sugerir las
respuestas que seria posible dar, se exponen a continuacién las siguientes
consideraciones.

108. En distintas ocasiones se ha planteado la cuestién de saber si un
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- sistema de carrera administrativa es compatible con la democracia. Cabe con-
testar sin ambages que el servicio civil de carrera ha venido a ser un érgano
integrante del moderno Estado democratico. Se equipara en importancia a
otros elementos asociados a las democracias, como, por ejemplo, los parla-
mentos, constituciones, partidos politicos, presidentes, ministros, gabinetes, le-
yes y magistrados. La existencia de un servicio civil de carrera, con capacidad
y experiencia, que puede asesorar a los ministros sobre la posibilidad de reali-
zar los nuevos programas y cumplir lealmente las decisiones politicas, es cosa
ya aceptada como un elemento necesario de un Estado-servicio democratico.

109. En algunos circulos se tiene la idea de que los partidos politicos no
pueden subsistir sin clientela. Pero lo cierto es que, a la larga, los propios
politicos elegidos para un cargo de responsabilidad no pueden subsistir mas
que si realizan una labor administrativa eficaz. En esa tarea, los dirigentes
politicos se encuentran practicamente desamparados si no cuentan con los ser-
vicios leales y eficaces de un cuerpo de funcionarios de carrera capaces y bien
preparados. Quienes desempefian cargos politicos pueden dedicar mas tiempo
a las cuestiones politicas cuando no se ven asediados por solicitantes que pre-
tenden obtener empleos ptiblicos. Ademas, el padrinazgo se dispensa en gran
parte a voluntad del ministro del dia, lo cual fomenta poco o nada la lealtad
general hacia el partido.

110. Se ha formulado asimismo la prequnta de si los paises en vias de
desarrollo pueden permitirse el gasto que representa un sistema de adminis-
tracion de personal de carrera. El dinero que se gaste en un buen sistema de
administracién de personal debe ser considerado como una inversién en el
desarrollo del pueblo, que es la mas preciada riqueza de una nacién. No sera
mucho mayor la carga que representa para el presupuesto de la nacién un ser-
vicio publico eficaz y bien pagado, ajustado a las necesidades, que la que su-
pone un personal excesivo e ineficaz. Y la productividad de un servicio piiblico
eficaz en la obra de promover el desarrollo de la nacién sera por lo general
lo bastante mayor para compensar cualquier gasto superior.

111, Suele haber la creencia equivocada de que el sistema del servicio
civil de carrera no es conveniente en paises que carecen de estabilidad politica
y donde son frecuentes los cambios de qobierno. Pero es precsamente en esos
paises donde es esencial un cuerpo de funcionarios de carrera responsables y
de confianza para llevar a cabo las tareas cotidianas de la administracién pi-
blica, Abundan los ejemplos de gobiernos cuya administracién funciona con
una notable continuidad y eficacia ante frecuentes cambios ministeriales, debi-
do a la existencia de un servicio civil de carrera competente.

112. Aun cuando sea cosa aceptada la idea de un servicio civil de ca-
rrera, algunos criticos necesitan que se les dé la seguridad de que no llegara
a convertirse en algo inveterado, burocratico y reacio a todo progreso y trans-
formacién. Aun reconociendo que éstos son siempre riesgos inherentes a las
grandes organizaciones, donde se encuentran en realidad los servicios de admi-
nistracién publica méas rigidos y antiprogresivos en los sistemas de recomen-
dacién o padrinazgo politico y personal. Rasgo caracteristico de la marcha de
tales servicios, que no garantizan en modo alguno a los funcionarios la conti-
nuidad en el empleo, es que son esclavos de la rutina y que su acciéon se para-
liza cada vez que dimite el ministro protector y ha de nombrarse otro ministro.
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En tales condiciones, los funcionarios nombrados por motivos politicos temen
adoptar una decisién, ademéas de que resulta imposible la delegacién de fun-
ciones y encuentra resistencia cualquier intento de innovacién. Un sistema de
servicio civil de carrera eficaz contribuye a desarrollar el sentido de iniciativa
y responsabilidad entre los altos funcionarios permanentes, mas aptos en ge-
neral para ser los aliados, y no los enemigos, del progreso.

113. Un problema que se presenta en nuestro tiempo es el de saber si
un Estado que acaba de lograr la independencia puede confiar en el servicio
civil de carrera existente. En la mayoria de los casos en que el antiguo go-
bierno colonial o Autoridad Administrativa ha realizado una excelente labor
de capacitacién de los funcionarios del servicio civil de carrera autéctono, éstos
han dado pruebas de una notable competencia al transferir su lealtad y adap-
tarse a la nueva autonomia. Puede advertirse cémo dichos paises progresan
con mayor rapidez que aquellos otros en que el gobierno colonial no organizé
un servicio autéctono ni confié a sus miembros cargos de importancia y res-
ponsabilidad.

114. Otra cuestién que se plantea es la de saber hasta dénde puede llegar
un pais para adaptar los sistemas occidentales de administracién de personal
a sus peculiares costumbres y condiciones nacionales. Objeto del mayor esti-
mulo posible deben ser a este respecto la destreza, la inventiva y el espiritu
de adaptacién. Es particularmente de desear que alli donde los principios ba-
sicos de un nuevo sistema de servicio de carrera represente una brusca des-
viacién de los tradicionales conceptos de empleo piblico por razones de paren-
tesco, amistad o casta, se implante dicho sistema teniendo especial considera-
cién para los simbolos culturales, la nomenclatura y el decoro nacionales.

115. Se plantea finalmente el problema de si es posible para un pais
adoptar simultaneamente las numerosas recomendaciones para organizar un
sistema de servicio civil de carrera que se formulan en el presente estudio.
Claro es que no es posible realizar todo esto de la noche a la mafiana. Los
paises mas avanzados han necesitado muchos afios para desarrollar y estable-
cer estos conceptos y practicas y perfeccionar sus servicios de carrera. Sin
embargo, incluso en sus fases iniciales cabe dar forma legislativa a una poli-
tica a largo plazo de reforma de la administracién de personal. Cada afo, una
vez obtenida la autorizacién legislativa basica, es posible ir anadiendo nuevos
elementos de un sistema de servicio civil de carrera hasta lograr una admi-
nistracién de personal perfeccionada.

Capitulo 5

ADMINISTRACION DEL PERSONAL

A. RECLUTAMIENTO MEDIANTE EXAMENES OBJETIVOS

116. Una vez establecidas las bases para un sistema de servicio civil de
carrera mediante la adopcién de una ley de personal y de planes de clasifica-
cién y de remuneraciones, puede procederse a la administracién activa del
personal, comenzando por el reclutamiento y la seleccién. Las técnicas de re-
clutamiento y seleccién tienen esencialmente un doble caracter: en primer lu-
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gar, una persona que desea ingresar en el servicio piblico, ya sea en el campo
de la administracién general o bien como especialista en un servicio cientifico
~ o profesional, debe demostrar mediante examenes objetivos e imparciales que
reiine los requisitos necesarios; y en segundo lugar, si hay oposiciéon o compe-
tencia, dicha persona debe obtener una calificacion bastante elevada en orden
de méritos entre los candidatos que se presenten a las pruebas. En la fase del
reclutamiento es donde se advierte con absoluta claridad que la calidad de las
personas que ingresan en el servicio piiblico depende directamente del nivel
general de las oportunidades educativas que el paiz ofrezca.

117. Cuando se implanta por primera vez un servicio civil de carrera en
un departamento, se celebran por lo general examenes sin oposicién para los
grupos existentes de funcionarios y empleados puablicos, y se tiene generosa-
mente en cuenta su respectiva experiencia, basandose en sus hojas de servicio.
En algunos paises, al reclutar personal para ciertos empleos, se da preferencia
a determinados grupos de personas, como, por ejemplo, las fisicamente impe-
didas o los veteranos de guerra o quienes han servido en las fuerzas armadas.
A estos grupos se les da una cierta preferencia en los examenes siempre que
puedan realizar el trabajo necesario.

118. Como regla general, los candidatos deben ser ciudadanos de buena
salud y de buena condicion moral. Las leyes que rigen el servicio civil de
carrera en muchos paises prohiben ademas la discriminacién contra las perso-
nas por razones politicas o por motivos de religién, raza, creencia, color, sexo
u origen nacional. Debe darse a las mujeres una oportunidad justa e igual en
todos los grados. (En todos los casos en que este manual emplea el género
masculino, se entiende que se aplica a ambos sexos ). Pero aun cuando se
elimine toda suerte de discriminaciones, justo es reconocer que hay ciertos em-
pleos para los cuales las mujeres poseen aptitudes especiales y otros para los
cuales son mas aptos los hombres 7.

119. Muchos paises se esfuerzan especialmente en ofrecer iguales opor-
tunidades para los nombramientos en el servicio piiblico mediante el anuncio
ptiblico de las vacantes y la convocatoria piblica de los examenes. En algunas
partes del mundo, el pertenecer a una familia o clase es algo que todavia se
acepta por lo menos como un titulo parcial, si bien se va reconociendo ya que
la aptitud para el empleo en el servicio piblico depende primordialmente de
la competencia y capacidad para el trabajo y no de la condicién social o del
origen familiar.

120. Al implantar un servicio civil de carrera moderno debe procurarse
que la gran mayoria de los puestos estén sometidos a un sistema de ingreso
mediante examen en forma ordenada y reglamentada. Las técnicas para ha-
cerlo asi no son tan uniformes que permitan exponer aqui unas férmulas pre-
cisas y, aun cuando lo fueran, las circunstancias en un determinado pais po-
drian hacerlas inapropiadas. Pero han quedado establecidos ciertos principios
que parecen generalmente validos.

1% Véase La mujer en las funciones y los cargos publicos: informe del Secretario General
al Consejo Econémico y Social en su 14° periodo de sesiones, 8 de diciembre de 1959
(E/CN.6/354).

15 Jbid., E/CN.6/354 y Add.l.
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121. El ingreso en las clases generales de la administracién debe comen-
zar con un examen. Lo indicado serd normalmente un examen escrito para
probar la capacidad intelectual. Cuando se trate de obreros manuales y ope-
rarios sera necesaria una prueba practica de aptitud. Las entrevistas o ejerci-
cios orales ante un tribunal examinador imparcial y competente son utiles en
ciertos casos, pero debe garantizarse su objetividad a fin de que no se con-
viertan en un expediente clandestino para el favoritismo. Debe exigirse un
examen médico o un certificado de buena salud, asi como referencias escritas
de buena conducta.

122. La calidad del examen debe ser tal que pueda tenrese la seguridad
de que quienes lo aprueben son capaces de hacer la indole de trabajo que se
requiere al ingresar. En un servicio civil de carrera debe tenerse en cuenta la
capacidad general para progresar y evolucionar, Es sin duda alguna conve-
niente exigir una oposicién o competencia si hay bastantes candidatos califi-
cados y sélo es posible admitir a los mejores. Pero esto presupone dos cosas:
que exista un sistema educativo que pueda proporcionar en abundancia gente
capaz, y que el servicio civil de carrera tenga el prestigio necesario para
atraerla.

123. En cuanto al reclutamiento de especialistas, como, por ejemplo, in-
genieros y médicos, el hecho de que hayan pasado los examenes profesionales
para obtener el grado o titulo debe valer como prueba de que poseen la prepa-
racién basica minima. Pero si bien la posesion del titulo limita el nimero de
candidatos que deben ser tomados en consideracién, la selecciéon propiamente
dicha debera basarse principalmente en el hecho de que la experiencia y la
aptitud del candidato son las adecuadas para la indole de trabajo que se re-
quiere en el servicio publico.

124. Todo examen para ingresar en el servicio civil de carrera debe ser
efectuado escrupulosamente para evitar el nepotismo, la influencia y el fraude.
Para lograr ese fin, una buena practica consiste en que los examenes dependan
de un organismo central de servicio civil, imparcial y digno de confianza, que
pueda ofrecer la seguridad de unas normas de reclutamiento uniformes y equi-
tativas. Los examenes escritos deben ser cuidadosamente vigilados y los cues-
tionarios de los ejercicios deben estar bien guardados y ser cambiados cada
afio. Muchos paises confian la preparacién normativa y la supervision general
de los exdmenes a una comisién o junta del servicio civil.

125. Debe invitarse a las oficinas de personal de los ministerios o depar-
tamentos a colaborar con el organismo central en ciertos tramites del recluta-
miento. Por ejemplo, los requisitos —académicos, profesionales y de otra cla-
se— para los empleos técnicos pueden ser determinados mejor mediante tal
colaboracién. Por otra parte, cuando un ministerio o departamento que emplea
a un gran numero de personas en los grados inferiores adquiere la competen-
cia necesaria para proceder al reclutamiento y seleccién de personal, debe ser
autorizado a hacerlo asi, sujeto a la autoridad normativa y a la fiscalizacion
del organismo central de personal.

126. La oficina central de personal debe enviar a los ministerios una
certificacién de los candidatos aprobados, acompafiada del historial personal
de los candidatos. Una cuestion que se plantea es la de saber si el ministerio
debe tener la facultad de optar entre tres o mas candidatos calificados, de
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‘entre los cuales elegir uno para llenar la vacante. Las divergencias de opinién
sobre este extremo son considerables. El método predominante en los Estados
Unidos es que la Comisién de Servicio Civil presente al departamento que ha
de hacer el nombramiento los tres candidatos que hayan obtenido la mayor
puntuacién global en los distintos ejercicios del examen. Segiin el método bri-
‘tanico, la Comisién de Servicio Civil considera la eleccién de departamento
hecha por el candidato, pero corresponde al departamento aceptar las pro-
puestas de la Comisién, de suerte que no interviene ningun elemento de favori-
tismo en la seleccién.

127. Cada departamento o ministerio debe dejar un cierto niimero de
puestos para jovenes que ingresen, como aspirantes, pasantes o internos, en
los grados de entrada. Los recién ingresados deben prestar servicios durante
un periodo de prueba de uno o dos afios mientras se les capacita y se somete a
prueba su capacidad por varios periodos de trabajo en distintas situaciones.

B. UN SISTEMA PLANEADO DE ASCENSOS

128. Se considera por definicién que un servicio civil de carrera debe
ofrecer empleo vitalicio a personas capaces, asi como oportunidades para pro-
gresar, evolucionar y ascender. Un sistema justo de ascensos debe tener como
finalidad el hacer esto posible y al mismo tiempo asegurar una disponibilidad
de personal del cual pueda seleccionarse el que haya de ocupar los cargos
superiores del servicio.

129. Un sistema equitativo de ascensos debe planearse con varios afios
de anticipacion, y su planeamiento requerira el trabajo coordinado del jefe de
personal, el encargado de la oficina de Organizacién y Métodos y el oficial de
presupuestos, Pues teniendo en cuenta que nunca habra puestos suficientes
para ascender a todos de un grado al inmediato superior, y que el nimero de
puestos disponibles ira disminuyendo a medida que se ascienda en el escalafén,
jamas habra medio de ascender a no ser que se establezcan varios escalones.

130. EIl ascenso efectivo al grado inmediatamente superior ha venido a
ser, por tanto, una oportunidad, y no necesariamente un derecho, para el fun-
cionario joven. Hay que decirle desde el primer momento que el ascenso debe
ganarse mediante rigurosa competencia. Los titulos de un funcionario de ca-
rrera para ascender deben ser considerados a intervalos fundamentales de su
carrera administrativa o técnica, y una persona eminente ha de poder lograr
su nombramiento para un grado superior de su carrera cuando todavia se halla
en la flor de la vida. Los intervalos de ascenso varian en los servicios piblicos
superiores de un minimo de tres a un maximo de seis en las categorias admi-
nistrativas mas elevadas.

131. Existe una gran variedad de opiniones y practicas acerca de tres
cuestiones concernientes a los ascensos en un servicio civil de carrera. La pri-
mera es la de saber cual es el grado mas elevado en la escala de los puestos
jerarquicos a que puede ascender un funcionario de carrera. La segunda es
en qué condiciones deben ser reclutados candidatos de fuera del servicio para
un puesto de carrera. Y la tercera es hasta qué punto los puestos en un depar-
tamento deben ser ocupados por personas seleccionadas dentro del mismo de-
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partamento, y hasta qué punto deben poder ocuparlos candidatos de otras
dependencias del ministerio o de otros ministerios.

132. No es posible dar una respuesta definitiva y dogmatica a estas cues-
tiones, pues las condiciones varian considerablemente incluso dentro de un
pais o de un ministerio. En general, puede decirse, sin embargo, que en las
fases iniciales de un servicio civil de carrera, en un pais que se halle todavia
en vias de desarrollo, acaso hay que hacer concesiones y no llegar a aplicar
un método ideal, porque escasean las personas capacitadas. Pero debe perse-
guirse el objetivo de colocar la ciispide eventual del servicio civil de carrera
en el nivel mas elevado posible, a fin de que haya cada vez mas incentivo en
las filas de las distintas categorias. Los candidatos ajenos al servicio pueden
entrar, desde luego, en la carrera por el grado de ingreso, pero sélo deben
aspirar a los grados superiores cuando la indole del puesto sea tan técnica y
dificil que no pueda ser ocupado adecuadamente por ascenso o traslado dentro
del servicio. En tal caso, el candidato ajeno al servicio debe someterse a prue-
bas rigurosas de méritos y aptitud, y muchas veces es conveniente limitar su
nombramiento a un periodo fijo. Finalmente, los traslados laterales, entre ser-
vicios afines de funcionarios en todos los niveles dentro de un mismo minis-
terio o entre distintos ministerios, benefician al servicio, hacen que los funcio-
narios estén menos aislados, desarrollan su capacidad, fomentan la mutua com-
prension y la coordinacién oficiosa y contribuyen a formar un esprit de corps.
Sin embargo, los traslados laterales demasiado frecuentes pueden tener para
los funcionarios de los ministerios efectos psicolégicos muy poco convenientes,
y debe procurarse que las ventajas de los traslados no sean a costa de la
moral del departamento.

133. El ascenso a un grado superior en el servicio civil de carrera debe
basarse en todos los casos en el satisfactorio desempeiio de los deberes del
candidato en su grado presente y mediante la demostracién evidente de que
esta preparado para asumir tareas de mayor dificultad y responsabilidad. A
este respecto no debe darse un valor excesivo a la antigiiedad. Pero la anti-
giiedad, no en el sentido del tiempo que se lleva en el empleo, sino en el de
la madurez y experiencia acumuladas, es una consideracién pertinente para
el ascenso a un grado superior.

134. Hay otros medios de reconocer los largos servicios, fieles y compe-
tentes de un funcionario y de tener en cuenta sus mayores obligaciones fami-
liares. Esto puede hacerse mediante un generoso sistema de aumentos dentro
del grado. Con arreglo a este sistema, en cada grado hay una serie de escalo-
nes, estando por lo regular mas alto el escalén superior de un grado que el
escalon mas bajo del grado inmediatamente superior, y periédicamente se
considera la elevacion de un escalén al siguiente. En algunos servicios se con-
ceden tales aumentos automaticamente, salvo cuando no es satisfactoria la
actuaciéon del empleado. En otros servicios se limita esa concesién automética
a los funcionarios cuya actuacion es superior a la media. Un buen sistema de
aumentos dentro del grado estimulara a los empleados y funcionarios diligen-
tes y competentes incluso en el caso de que en los grados superiores no haya
puestos vacantes para los cuales reinan las condiciones debidas.

135. Son varios los procedimientos que se emplean en los sistemas de
ascenso por meéritos. La oficina central de personal puede poner en practica
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su capacidad rectora perfeccionando esos procedimientos. En cada ministerio
debe haber un jefe de personal que siga muy de cerca la marcha del servicio
civil de carrera. Hay que ir completando el expediente en que constan los
buenos servicios de funcionario o empleado; cuando se procede a considerar
los ascensos es obligado obtener varios informes en los que expongan su opi-
nién imparcial los jefes o funcionarios de categoria superior. A veces lo indi-
cado seria efectuar nuevos examenes y pruebas, pero éstos resultan costosos y
dificiles de realizar en los puestos superiores administrativos y profesionales.
Algunos organismos preparan registros o listas de nombres de todas las per-
sonas del departamento, ministerio o servicio que han pasado el necesario
escrutinio y a las que se considera aptas para el ascenso. También han recu-
rrido los gobiernos, con resultados satisfactorios, a las juntas o comisiones de
ascensos, compuestas de funcionarios de categoria superior, para examinar los
expedientes y los candidatos antes de emitir un dictamen colectivo sobre su
aptitud para el ascenso.

136. Es de suponer que correspondera al ministro la aprobacién defini-
tiva de los ascensos, particularmente en los niveles superiores de la carrera
administrativa. Pero lo aconsejable, cuando existe un buen sistema de servicio
civil de carrera, es que el ministro acepte las recomendaciones de sus conseje-
ros permanentes hasta donde pueda hacerlo en conciencia. En los casos en
que el ministro se sienta absolutamente obligado a negar un ascenso, debe te-
ner muy buenas razones para hacerlo asi y debe solicitar del jefe de personal
que presente otros candidatos de acuerdo con el reglamento del servicio civil
de carrera.

137. La administracién de un sistema de ascensos en un servicio civil de
carrera es uno de los deberes mas arduos y espinosos de los funcionarios de
carrera de categoria superior. Los mejores de ellos se sienten orgullosos de la
calidad de las personas que trabajan en el servicio y se complacen en vigilar
y facilitar el avance de los jévenes de uno u otro sexo que hay en él. En reali-
dad, la capacidad para apreciar con perspicacia las aptitudes de las personas
que trabajan en su departamento y estimular su adelanto es una de las cuali-
dades méas elevadas del administrador de carrera de categoria superior.

C. DISCIPLINA, DERECHO DE APELACION Y CONSULTA

138. Si bien es cierto que son mas importantes un espiritu de lealtad y
una buena actitud ante el trabajo que la promulgacién de reglamentos, es
conveniente que exista, para conocimiento de cada uno de los miembros del
servicio, un codigo comin relativo a:

a) Sus condiciones de servicio, sus derechos y obligaciones;

b) Las normas de probidad, laboriosidad y cortesia que se esperan de él,
especialmente en sus tratos con el piblico y con sus colegas en el servicio;

¢) La neutralidad politica del funcionario de carrera y en qué medida
tiene libertad para dedicarse a actividades politicas.

139. La preparaciéon del personal y una cuidadosa y constante supervi-
sién son los medios indicados para lograr que tal cédigo sea aceptado y obser-
vado, pero para secundar esos medios debe recurrirse, en los casos en que sea
necesario, a un procedimiento disciplinario establecido en debida forma. El

65




objeto de tal procedimiento es lograr que la consecuencia de la negligencia
grave en el cumplimiento del deber o de la falta grave de conducta sea inevi-
tablemente la postergacion o la pérdida de puestos en el escalafén, y el per-
sonal debe estar enterado, desde luego, de esas consecuencias. Las infraccio-
nes de menor importancia pueden ser corregidas mediante entrevistas persona-
les, advertencias, reprimendas y otras sanciones menores. Las infracciones
graves de la ley o de las normas de conducta pueden requerir el descenso, la
suspensién o la destitucién.

140. Es indispensable, sin embargo, que un procedimiento disciplinario
de esta indole —lo mismo que el de reclutamiento y de ascenso— esté exento
de toda influencia privada o politica, o de todo sentimiento de caracter perso-
nal. El método habitual de lograr tal cosa consiste en emplear un sistema de
informes periédicos (con respecto a todo el personal, salvo los funcionarios de
categoria mas elevada) suscritos por dos funcionarios de categoria superior,
en los cuales se aprecie la competencia del funcionario de carrera y el cumpli-
miento de sus deberes presentes y, finalmente, su aptitud para el ascenso. Debe
disponerse también que se formulen informes especiales de caracter discipli-
nario si en cualquier momento la falta de conducta de un empleado es tan grave
que justifique la adopcién de medidas inmediatas.

141. Corresponde a todos los funcionarios de categoria superior, en su
gestién cotidiana, orientar y estimular al personal que tengan a sus 6rdenes,
encomiando lo que deba serlo y poniendo igualmente en conocimiento del fun-
cionario interesado cualquier deficiencia o falta de celo tan pronto como se
advierta, de suerte que pueda tener la debida oportunidad para mejorar. Una
buena regla de caracter general para el superior es limitarse a expresar su
alabanza o censura sobre el trabajo de otro funcionario en entrevistas priva-
das, y no expresarlas en reuniones de grupo.

142. La cuestién del derecho de apelacién guarda estrecha relacién con
la disciplina, Para que la gestién del personal transcurra sin dificultades es
indispensable que los funcionarios de carrera dispongan de un conducto apro-
piado para presentar sus quejas. En muchos paises existe un sistema de audien-
cias y de apelacién para los individuos que estiman que han sido tratados
injustamente. En algunos paises hay tribunales administrativos de caracter ge-
neral o especial ante los cuales puede apelarse de las decisiones ministeriales.

143. Cualquiera que sea el sistema que se adopte en una situacién parti-
cular, debe garantizar que:

a) El funcionario interesado tenga la oportunidad de exponer sus ra-
zones.

b) Se pueda apelar ante autoridades superiores de categoria més elevada
que la del funcionario que haya impuesto la sancién o adoptado otra decisién;
el derecho administrativo dispone, por lo regular, el nombramiento de juntas
o comisiones especiales de apelacién cuando no existen tribunales administra-
tivos de caracter general, como, por ejemplo, el “Conseil d'Etat” francés.

c) Sean objeto de toda consideracién las peticiones razonadas presenta-
das por los funcionarios, a reserva de que la decisién definitiva corresponda
a las autoridades debidamente constituidas.

144. En cuanto al derecho de huelga de los funcionarios de carrera, la
practica difiere considerablemente en los distintos paises. Muchos de éstos
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consideran que el servicio civil de carrera requiere una especial continuidad de
trabajo y prohiben, por consiguiente, las huelgas a todos los empleados piibli-
cos. Otros prohiben las huelgas de grupos especiales del servicio publico cuyas
funciones atafien al orden piblico, la salud y la seguridad y el funcionamiento
de los servicios esenciales.

145. Suele haber un procedimiento de consulta entre los funcionarios ad-
ministrativos y los comités que representan a las agrupaciones de empleados
sobre las modificaciones que se proyecten en las circunstancias y condiciones
de trabajo. Las consultas generales con los representantes de las asociaciones
de personal son también norma corriente en determinados paises. Estas con-
sultas deben tener principalmente por objeto el examen de los reglamentos de
aplicacién general y no el de las decisiones sobre casos individuales.

146. Un sistema eficaz para prevenir, considerar y resolver quejas, reales
o imaginarias, puede contribuir en gran manera a eliminar las posibilidades de
una huelga o atenuar el sentido de frustracién que puedan experimentar
los funcionarios de carrera a quienes se les prohiba que se declaren en huelga.
Asi, pues, los paises en los que no existen afin los medios adecuados para
lograr ese fin deben considerar seriamente el establecimiento de uno de esos
sistemas de consultas y apelaciones, el cual debe garantizar que los empleados
piiblicos reciban un trato justo, sin que pueda llegarse al mismo tiempo a una
situacién en que los funcionarios incompetentes o culpables disfruten de una
injustificada proteccién contra merecidas medidas disciplinarias. Un buen ser-
vicio civil de carrera no debe llevar la doctrina de la continuidad en el empleo
al extremo de mantener en el servicio a los ineptos, haraganes o inmorales.

D. EL PROBLEMA DEL PLANEAMIENTO DE LA MANO DE OBRA
Y LAS ESTADISTICAS DE PERSONAL

147. En los paises donde escasea el personal capacitado es imperativa la
necesidad de resolver el problema de lo que podria llamarse el planeamiento
de la mano de obra. Se trata del problema de prever a largo plazo las cre-
cientes necesidades de hombres y mujeres capacitados en el servicio piuiblico y
en todos sus departamentos y divisiones, y del de preparar planes para su
apropiada educacién, formacién profesional y atraccién al servicio. Tales pla-
nes podrian abarcar hasta varios decenios y deben ser estrechamente coordi-
nados con los programas generales de mano de obra dentro y fuera del servi-
cio publico. El problema de planear a largo plazo para disponer de mano de
obra con formacién profesional no esta circunscrito a los paises que han logra-
do recientemente la independencia, aunque éstos suelan ser los ejemplos mas
abundantemente citados. En otros muchos paises se encuentran deplorable-
mente rezagados programas vitalmente importantes de mejoramiento econé-
mico y social, debido a la escasez de personal educado, capacitado y prepa-
rado para llevarlos a cabo.

148. Con el mismo vigor con que se planea el uso de los recursos natu-
rales y el establecimiento de nuevos métodos para la agricultura y la indus-~
tria, deben proseguirse el planeamiento de los recursos humanos de un pais
para lo futuro y la persistente aplicaciéon afio tras afio de tales planes. La tec-
nologia o la administracién modernas pueden parecer sencillas cuando manos
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diestras hacen funcionar las méaquinas o las instituciones con una razonable
suavidad y eficacia. Pero los afios de estudio, preparacién y experiencia, el
paciente y constante desenvolvimiento de miiltiples y diferentes aptitudes y la
educacién basica necesaria para comprender, administrar y coordinar estas dis-
tintas aptitudes son factores cuya importancia suele menospreciarse en las so-
ciedades nuevas.

149. El servicio publico no puede resolver estos problemas por si solo.
Un programa nacional dinamico para el aprovechamiento de los recursos hu-
manos del pais requerira el esfuerzo concertado de todos los elementos de la
sociedad. Pero dadas las amplias esferas de actividad en que actualmente
participa el servicio piblico, éste no puede contribuir a desempefiar un papel
importante en la direcciéon y la iniciativa. Para realizar esta tarea necesita
aliarse estrechamente con la gestién privada, con los dirigentes del sistema
educativo y con los profesionales en el campo de la ciencia, la ingenieria y
las artes.

150. La oficina central de administracién de personal publico debe tener
una seccién dedicada a estudiar continuamente las necesidades a largo plazo
de mano de obra para el gobierno, sin preocuparse de las tareas cotidianas
del servicio. Debe establecer métodos y técnicas para la tabulacién de los cua-
dros de servicios del personal de cada ministerio, departamento, dependencia
y organismo del gobierno, y proyectar su incremento y desarrollo en armonia
con los programas econémicos y sociales a largo plazo y las previsiones demo-
graficas y financieras. Deben resumirse las futuras necesidades de personal
de los servicios gubernamentales por periodos de cinco, diez y quince afios,
clasificandolo segtin los distintos conocimientos o aptitudes, oficios y profe-
siones. Para completar estas previsiones debe hacerse el calculo de reduccién
por causas naturales, a saber, retiro, defuncién y transferencia del servicio
publico a otros sectores. A medida que se vayan acumulando experiencia y da-
tos, esas proyecciones han de ser revisadas y computadas anualmente.

151. De esto se infiere que un pais en vias de desarrollo necesita reunir
y publicar estudios periédicos de estadisticas de personal, y requiere un per-
sonal capacitado para comprender los métodos cientificos de tabulacién y pro-
yeccién de este tipo de datos. El jefe de la oficina de personal del servicio
piblico podra disponer de ese modo de la informacién necesaria para hablar
con autoridad en los organismos centrales de planeamiento del pais y hacer
sentir su influencia al poner en marcha los procedimientos educativos y de
formacién profesional apropiados.

152. Resulta mucho mas facil la preparacién de estadisticas si hay un
cuadro racional de organizacién de los servicios del gobierno, si se ha esta-
blecido la clasificacion de puestos de trabajo, con titulos uniformes para los
mismos y con las especificaciones disponibles de los requisitos que exige cada
serie de clases o de grados, asi como de los requisitos académicos y de forma-
cién profesional necesarios para los distintos empleos. El planeamiento de la
mano de obra y las estadisticas de personal son materias estrechamente rela-
cionadas con un sistema moderno de administracién de personal del servicio
publico.
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E. UUNA OFICINA CENTRAL DE ADMINISTRACION DE PERSONAL

153. El establecimiento de una oficina central de administraciéon de per-
sonal es un primer paso de importancia fundamental en la iniciacién y funcio-
namiento de un servicio civil de carrera moderno. En realidad, en las fases
preliminares de un sistema de servicio civil de carrera, tal oficina es indispen-
sable como medio de dotar de direccién al mejoramiento de Jos métodos en
todos los servicios del gobierno. La oficina central de personal debe tener
jurisdiccién en todos ellos, pues el concepto genuino de un servicio civil de
carrera entrafia similitud de procedimiento e igualdad de trato en toda la
administracién. Los paises van reconociendo, uno tras otro, la necesidad de
una autoridad central, y en los informes de los expertos en administracion
publica de las Naciones Unidas se recomienda generalmente su estableci-
miento.

154. Una oficina central de administracién de personal es uno de los
principales érganos de control administrativo de que se habla anteriormente
en la seccién D del capitulo 2, y debe estar adscrita al nivel mas elevado de
la autoridad ejecutiva, el cual podria ser la oficina del primer ministro o la
de la tesoreria en los casos en que el jefe permanente de la tesoreria lo sea
también del servicio civil de carrera. En los regimenes presidenciales podria
estar adscrita a la oficina administrativa y técnica del jefe del ejecutivo.

155. Unicamente en ese elevado nivel puede gozar la oficina central de
personal del suficiente prestigio y de la necesaria autoridad en todo el ambito
del gobierno para llevar a cabo satisfactoriamente la ardua tarea de la admi-
nistracion de personal. De ordinario, los distintos ministerios carecen de la
autoridad, de los fondos y del personal preparado necesarios para realizar esa
funcién. Suelen estar sometidos a presiones especiales que constituyen un obs-
taculo para la transicién de un sistema de nombramientos a titulo personal y
por recomendacién a un sistema de servicio de carrera general para todo el
gobierno basado en el mérito y la aptitud.

156. Una oficina central de administracién de personal puede organi-
zarse de distintos modos. No pocos paises avanzados comienzan sus reformas
relativas al personal por el nombramiento de una comisién de servicio civil de
caracter neutral en el terreno politico con el fin de que inspire confianza la
imparcialidad de su labor. En nuestros dias existe una marcada tendencia a
nombrar un director general de administracién de personal, encargado de reali-
zar las tareas cotidianas como agente ejecutivo de una junta o comisién, la
cual puede ser de caracter consultivo o bien actuar como garantia de la recti-
tud del sistema. La comisién se ocupa de la supervisién general de determi-
nadas materias, como, por ejemplo, los reglamentos y los examenes, y en algu-
nos casos entiende en las apelaciones individuales.

157. Las funciones de una oficina central de administracion de personal
abarcan el establecimiento de normas y, en una cierta medida, todos los aspec-
tos de la politica de personal a que se refiere el presente capitulo: estableci-
miento de un servicio civil de carrera basado en el mérito y la aptitud; clasi-
ficacién y gradacién; escalas justas y adecuadas de remuneraciones, pensio-
nes, licencias y otras prestaciones; reclutamiento mediante pruebas o examenes
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objetivos; un sistema de ascensos planeado; afirmacién de neutralidad y leal-
tad politica, y administracién de la disciplina y las apelaciones.

158. Los delicados problemas humanos que entrafia la implantacién de
la administracién de personal hacen que sea particularmente necesario el adap-
tar los conceptos racionales, a veces absolutamente nuevos, a las necesidades
especiales de la cultura nacional. Hay que implantar esos conceptos y métodos
con gran cuidado para adaptarlos sin dificultades a las costumbres existentes
por lo que hace a nomenclatura, simbolismo y decoro. Todo ello ofrece amplio
campo para que pueda ponerse a prueba la facultad creadora y la imaginacién
de los funcionarios encargados de las cuestiones de personal.

159. La oportunidad y la ordenacién de las medidas que hay que adop-
tar para la reforma de un sistema de personal son de importancia esencial.
Tarde o temprano correspondera a una administracion en vias de desarrollo
el tener que afrontar y resolver toda esa larga y ardua serie de problemas
que han quedado descritos. Pero, evidentemente, no es posible afrontarlos y
resolverlos todos a un mismo tiempo. Hay que tener en cuenta la capacidad
de un pais para absorberlos. Sera preciso, por tanto, establecer en los comien-
zos de la tarea una lista ordenada de prioridades a lo largo de un periodo de
tiempo suficiente.

160. Tan pronto como hayan quedado establecidos los procedimientos y
las normas centrales y se disponga de personal preparado, la oficina central
de personal debe tomar la iniciativa de organizar oficinas de personal en cada
uno de los ministerios. A medida que vaya aumentando la competencia y la
eficacia de esas dependencias ministeriales de personal, la oficina central de
personal debe delegar en los ministerios mayores facultades para la ejecucion
de los tramites corrientes de personal de acuerdo con las normas generales y
bajo la supervisién de la oficina central de personal.

161. La oficina central de personal debe preocuparse atentamente, aun
cuando no le incumban de modo directo, de los problemas concernientes a las
relaciones humanas, la supervisién y la formacién profesional, de los cuales
se trata en el capitulo siguiente. Son éstas arduas funciones, y una oficina
central de personal debe reunir las mas elevadas cualidades de caracter, inte-
gridad y eficacia para llevarlas a cabo y dar tono y ejemplo de imparcialidad
y buena administraciéon a todos los servicios publicos.

Capitulo 6
RELACIONES HUMANAS, SUPERVISION Y CAPACITACION
A. Las RELACIONES HUMANAS CONSIDERADAS COMO ARTE Y COMO CIENCIA

162. Cuanto atafie a las relaciones humanas reviste aspectos de arte y
de ciencia. Es algo que va mas alla de la prescripcién y aplicacién de un re-
glamento de personal. Se refiere tanto al individuo como al grupo. En la esfera
de la administracién pablica, lo mismo los oficiales de la oficina de personal
que los supervisores de esa rama bajo la autoridad de los cuales trabajan casi
todos los empleados tienen un importante papel que deesmpefiar '°.

16 Un valioso estudio sobre este tema puede verse en Nissen, Hartvig, Some human
aspects of administration, Instituto Internacional de Ciencias Administra’tvas, Bruselas, 1951
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163. Una buena administracién de personal consiste en algo mas que
una serie de reglamentaciones y procedimientos que, por muy perfectos que
sean, pueden ser administrados automaéticamente. Se requiere gran prudencia
y tolerancia para aplicar los reglamentos en cualquier sistema que concierne
principalmente a seres humanos. Pues las personas no pueden ser tratadas
como las tarjetas de un fichero. Claro es que todos los procedimientos descri-
tos en estos capitulos van encaminados a crear un sistema de equidad y justi-
cia en el trato que hay que dar a los funcionarios y empleados de un servicio
civil de carrera, pero el espiritu con que se apliquen los reglamentos es tan
importante como la letra de los mismos.

164. A medida que se va aceptando el funcionamiento de un sistema de
administracién de personal en el servicio piiblico y se va formando un juicio
exacto acerca del mismo, la oficina central de personal, por recomendacién de
los funcionarios superiores de la administracién en los ministerios, puede ir
recibiendo gradualmente facultades para hacer excepciones a los reglamentos
en casos de trabajos especiales o de un caracter inusitado, dentro de ciertas
normas razonables, maximas y minimas, de tolerancia. Mas aiin que una ma-
quina de vapor, un sistema de personal necesita una vélvula de seguridad, lo
cual puede lograrse concediendo con criterio humano una cierta elasticidad
para la aplicacién de los reglamentos en casos excepcionales. Pero al hacer
las excepciones hay que cuidar de la salvaguarda, no sélo de los intereses indi-
viduales, sino también de la integridad y escrupulosidad del servicio.

165. En cuanto a las relaciones humanas consideradas como arte, sus
resultados no tardan en hacerse patentes en la marcha de una organizacion.
Las divisiones y los departamentos tienen su propia personalidad, lo mismo
que los individuos. Y tanto los empleados de un departamento como el piiblico
en general perciben claramente si la moral de un departamento es elevada o
no lo es, y sabido es que de una buena moral emana a su vez la eficacia. Hay
ciertas cosas, como el esprit de corps y el trabajo de equipo, que pueden ser
alentadas y fomentadas deliberadamente. Puede ocurrir que un departamento
descienda a ese respecto a un nivel inferior al de las normas generales del ser-
vicio; eso revela por lo regular la necesidad de prestar al caso especial aten-
cién procediendo a realizar programas de capacitacién o bien a un cambio de
métodos o a la sustitucién del jefe encargado de la supervisién.

166. En cuanto a las relaciones humanas consideradas como ciencia, es
ésta una materia en la que se ha avanzado considerablemente merced a la
investigacién cientifica en el campo de la psicologia y de la sociologia indivi-
dual y de grupo. Los hombres de ciencia han prestado singular atencién a los
problemas de los seres humanos que trabajan juntos formando grupos peque-
fios. Los jefes de personal y los supervisores pueden sacar gran provecho del
estudio de estos conceptos modernos. Y los cursos de capacitacién en la esfera
de las relaciones humanas y en las técnicas de la supervisién son de singular
valor para esos dos grupos. Por estar tan estrechamente relacionados entre si
y también con la administracién de personal, se tratan juntos en este capitulo
los temas de las relaciones humanas, la supervisién y la capacitacién o adies-
tramiento.
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B. FUNCION ESPECIAL DEL SUPERVISOR

167. Tan importante como proyectar las reformas es obtener la colabo-
racién del personal para implantarlas, y para lograrla lo mejor es convencer
al personal de la imparcialidad y eficacia de la administracién. Se trata de
una funcién que no puede dejarse exclusivamente en manos de asesores exter-
nos, como los que puede proporcionar, por ejemplo, una oficina de organiza-
ci6én y métodos, aunque mucho puedan hacer dichos asesores, con sus corteses
v pacientes explicaciones, para lograr que las reformas resulten mas aceptables.
Funcién de los jefes de la divisién o subdivisién interesada es informar al per-
sonal encargado de la supervision de las razones que justifican los nuevos
métodos y obtener su cooperacién.

168. Una buena supervisién en el servicio civil de carrera requiere una
constante orientacién y capacitacion en el empleo, lo cual es diferente de la
capacitacién formal e institucional. Se trata esencialmente de estimular a un
funcionario que tiene capacidad para ello a dominar un trabajo y a dar en él
el mejor rendimiento posible. No es cuestién de autoridad ni de disciplina rigi-
da, que pueden ser necesarias, por cierto, en situaciones excepcionalmente di-
ficiles, pero que por si mismas no permiten lograr un buen trabajo en la labor
cotidiana de una oficina. Mejor puede lograrse tal cosa cuando los empleados
poseen:

a) Una clara comprensiéon de los objetivos y de la politica general para
los cuales estan trabajando y de su propia contribucién a esa labor;

b) Un sentido de participacién en las decisiones en cuanto al modo de
cfectuar el trabajo;

c) El convencimiento de que se reconocen sus aptitudes y esfuerzos, y

d) El convencimiento de que hay un funcionario de categoria superior
interesado en su bienestar, sus problemas y sus dificultades.

169. Algunas de las medidas coadyuvantes a estos fines han quedado
ya descritas en el capitulo relativo a la administracién de personal: entre ellas
figuran: una remuneracién adecuada, otros incentivos para obtener un trabajo
asiduo y un servicio leal, el ascenso por méritos y un sistema adecuado para
evitar los motivos de queja. También puede recurrirse con provecho para el
servicio a otros varios medios, como, por ejemplo, los sistemas de sugerencias
del personal, los periédicos, reuniones y debates del personal y los servicios
consultivos. Pero el éxito o el fracaso en la gestién cotidiana depende en defi-
nitiva de la buena voluntad de cada uno de los funcionarios que ocupan car-
gos de autoridad para demostrar su sentido de devocién al servicio piblico en
la actitud que adopten con respecto a su trabajo y a sus subordinados. El su-
perior ha de fomentar el sentido de trabajo de equipo entre el personal a sus
6rdenes y permitir a éste que participe en las decisiones dentro de la esfera
de su propia competencia. Debe estar dispuesto a mostrar interés por sus
problemas y sus trabajos y preocupaciones, y estar en comunicacién con ellos
para informarles de los cambios en la politica general y en los procedimicntos
del departamento.

170. Un buen supervisor en un servicio civil de carrera moderno necesita
poseer algunas de las cualidades que caracterizan a un buen maestro. Necesita
no sélo ser apto para su propio trabajo, sino ser también capaz de trabajar
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con otras personas e impartirles informacién y pericia. Debe asimismo saber
escuchar y ofrecer al personal la oportunidad de hablar sobre el trabajo y de
sus problemas, aun cuando todo ello pueda parecerle a veces de muy escasa
importancia. No debe ser ni autocratico ni demasiado paternalista. Debe apren-
der a unir la comprensién a la firmeza y a mostrar interés personal por los
funcionarios que estan a sus 6rdenes, sin detrimento de la imparcialidad ni de
la disciplina.

C. FORMACION PROFESIONAL EN ADMINISTRACION PUBLICA

171. La capacitacién de personal es de importancia fundamental para
todos los servicios piiblicos. El proceso mismo de la capacitacién puede dar
a quien la recibe un nuevo sentido de la dignidad de su funcién. Pero existen
tres factores que hacen singularmente urgente la formacién de personal para
el servicio del Estado en los paises que se hallan en vias de desarrollo, a sa-
ber: la necesidad de innovacién en la administracién para hacer frente a las
transformaciones de los sistemas econémicos y sociales; la rapida expansion
de las funciones que el gobierno esta llamado a realizar, y la escasez de per-
sonas preparadas profesionalmente que es, por lo general, caracteristica de
esos paises. La formacion profesional merece figurar, pues, con prioridad pre-
ferente en los programas de desarrollo.

172. El adiestramiento tiene por objeto incrementar los conocimientos y
la aptitud de una persona para darle una mayor capacidad en la esfera de su
actividad. En otro sentido, puede evitar que se inculquen malos habitos de
trabajo. Tratase de una forma de educacién aplicada, en estrecha relacion con
la pericia que requiere el trabajo. Puede decirse que las escuelas y universi-
dades y los colegios técnicos tienen el deber primordial por lo que hace a la
instruccién general profesional y técnica. Pero mediante los cursos practicos
de capacitacién que ofrezcan, las universidades pueden ayudar a los gobier-
nos, que tienen especial necesidad de aplicar métodos de adiestramiento en la
administracién. Sin embargo, en paises donde las posibilidades de educacién
general son insuficientes, o donde la ensefianza superior reviste una forma
demasiado abstracta para preparar a los jovenes para el ejercicio de las cien-
cias y las artes practicas, acaso el gobierno no pueda depender por completo
de las universidades. En las esferas profesionales superiores, como, por ejem-
plo, la de la medicina, resulta dificil trazar lindes inviolables entre educacion
v adiestramiento.

173. Por convenir asi a sus propios fines, el adiestramiento puede divi-
dirse en varias categorias: adiestramiento formal, dentro del servicio y en el
trabajo.

174. El adiestramiento formal consiste en un verdadero curso de estu-
dios, con conferencias, seminarios, proyectos de trabajos e informes escritos.
Al final de todo ello puede obtenerse un grado profesional o tnicamente un
certificado de haber terminado de modo satisfactorio el curso. Puede seguirse
el curso antes de ingresar en el servicio o durante el periodo de nombramiento
a prucba cuando el joven funcionario ingresa en el servicio civil de carrera
como aspirante o interno. El curso de adiestramiento puede ser de tiempo com-
pleto, lo que requiere que el funcionario obtenga una licencia para dejar de
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asistir al trabajo; o puede ser de tiempo parcial, en un instituto especial, donde
la asistencia esta limitada a un nimero determinado de horas a la semana.
Por qltimo, puede proporcionarse la capacitacién en el propio pais o en el
extranjero. La asistencia técnica de las Naciones Unidas ha facilitado todas
estas clases de adiestramiento y ha proporcionado los servicios de expertos y
profesores en el interior del respectivo pais o ha concedido también becas de
ampliacién para estudios y adiestramiento en el extranjero.

175. El adiestramiento dentro del servicio es el que se da después de
que una persona ha ingresado efectivamente en el servicio del Estado. Puede
tener caracter formal, como el anteriormente descrito, o revestir una forma
mixta de instruccién oficial y extraoficial y de experiencia en el trabajo. En
un servicio civil de carrera de primera calidad se cuenta con programas de
perfeccionamiento en el orden profesional y ejecutivo cuyo objeto es facilitar
la formacién, la mayor capacitacién y el ascenso de los funcionarios adminis-
trativos. Cabe considerar tales programas como un tipo superior de adiestra-
miento dentro del servicio, que ofrece estudios oficiales y participacién en se-
minarios, asi como el traslado a distintos puestos y trabajos especiales que
pueden proporcionar una gran variedad de experiencias y nuevos conocimien-
tos y una amplia comprensién de la estructura general del gobierno. Para los
atareados administradores y profesionales de categoria superior de un servicio
piiblico, de los que no puede prescindirse durante los largos periodos que re-
quiere la capacitacion, resultan singularmente apropiados los seminarios inten-
sivos de breve duracién (o reuniones de “mesa redonda” o de "'grupo™).

176. El adiestramiento en el trabajo es el que se da en el puesto u ocu-
pacién en que se trabaja realmente. Es un tipo extraoficial de formacién pro-
fesional y corre principalmente a cargo de los supervisores. Se han establecido
técnicas especiales tanto en la industria como en la administracién publica
para hacer efectiva la experiencia de la capacitaciéon en el trabajo. Esta clase
de adiestramiento se practica en todos los niveles de la administracién, y debe
formar cotidianamente parte del trabajo en el puesto que se ocupa. Puede re-
vestir toda suerte de formas, desde las instrucciones o la orientacién que da
a un administrador su superior administrativo para hacer frente a una situa-
cién nueva y compleja, hasta la instruccién practica y los ejercicios de demos-
traciébn en determinadas tareas, como, por ejemplo, escribir cartas a maquina,
atender al teléfono o recibir a las visitas. Una gran parte del adiestramiento
en el trabajo requiere el contacto directo entre el superior y el subordinado.
Puede revestir también la forma de capacitacién en grupo o reunién de perso-
nal convocada por el superior para ofrecer a los empleados la oportunidad no
s6lo de hacer preguntas, sino también de formular sugerencias. El adiestra-
miento en el trabajo adquiere especial importancia cuando se trata de llevar
a la practica nuevos programas o de implantar nuevos métodos y procedimien-
tos. No escapara ciertamente a la perspicacia de un buen administrador que el
viejo adagio inglés que dice que el ingrediente importante de una tarea no es
precepto sélo sino también el ejemplo, se aplica de modo especial al adiestra-
miento en el trabajo.

177. Pese a las dificultades que pueda representar el dispensar de su
asistencia a la oficina a funcionarios de valia cuando hay mucho trabajo y
escasea el personal, en realidad no hay mejor inversién de tiempo y de dinero
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que la que puede hacerse empleandolos abundantemente en actividades de
adiestramiento. Los aspectos especiales de la capacitacién en el extranjero
mediante las becas de perfeccionamiento financiadas por el programa de asis-
tencia técnica de las Naciones Unidas seran examinados en la parte III de
este manual. No es posible proporcionar buen adiestramiento gastando poco
dinero, y un buen sistema de servicio civil de carrera, con la continuidad que
ofrece en el empleo al servicio del Estado, constituye la mejor garantia de que
no se desperdiciaran el tiempo ni el esfuerzo que se inviertan en ello.

D. ADIESTRAMIENTO DE LOS RECIEN INGRESADOS
EN EL SERVICIO CIVIL DE CARRERA

178. La capacitacién del personal es una inversién a largo plazo y el
buen sentido aconseja, por lo tanto, que se dediquen los mayores esfuerzos al
adiestramiento de los recién ingresados. Dando por seguro que en el momento
del ingreso poseen una suficiente educacién general, los reclutados para la
clase o clases inferiores, que habran de realizar un trabajo de oficina o ruti-
nario o seguir procedimientos o sistemas ya establecidos, son los mejor capaci-
tados en las técnicas que requiere su trabajo dentro de su propio ministerio.
Un adiestramiento mas general y diversificado es el que debe darse a los aspi-
rantes o internos que acaban de ingresar en el primer nivel de la clase admi-
nistrativa y que con el tiempo pueden llegar a ser jefes de administracién.

179. El adiestramiento de los recién ingresados en la clase administra-
tiva debe proporcionarles los conocimientos necesarios para comprender bien
la naturaleza y las funciones de todo el gobierno, incluidas las ramas legisla-
tiva, ejecutiva y judicial, asi como el trabajo del servicio civil de carrera en
una gran variedad de campos. En diversos paises se ha recurrido para lograr
tal capacitacién a muy diferentes métodos, que varian desde los cursos de
tiempo completo de estudios académicos fuera del empleo hasta el sistema de
concentrar la actividad de los recién ingresados en el trabajo practico en las
oficinas centrales o locales de un ministerio. Lo que parece esencial es que el
adiestramiento de los recién ingresados combine el trabajo practico, lo mismo
en oficinas locales que en los departamentos centrales, con la posibilidad de
unos estudios académicos bien dirigidos. El servicio piiblico de Francia, por
ejemplo, exige desde 1945 a los candidatos aprobados en los examenes admi-
nistrativos que sigan un curso de esa clase en la "Ecole nationale d'adminis-
tration"".

E. FORMACI6N PROFESIONAL Y TECNICA

180. Una administracién publica requiere un elevado niimero de técnicos
y profesionales de varias clases con una excelente preparacién. Las universi-
dades y escuelas técnicas pueden proporcionarlos con una educacién y prepa-
racién basicas. Pero aiin sera preciso realizar una doble tarea de capacitacion
para el servicio civil de carrera: el especialista técnico necesita adquirir expe-
riencia y conocimientos administrativos, y el funcionario administrativo de
caracter general debe conocer lo bastante la disciplina del especialista para
utilizar del mejor modo su contribucién a la labor del ministerio.
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181. Ejemplos de esta clase de formacién los brindan los cursos de admi-
nistracion que deben seguir los médicos que estan empleados en un ministerio
de salud piiblica y los cursos de materias cientificas que se ofrecen a los admi-
nistradores en los ministerios que tienen a su cargo los asuntos relativos a
combustibles y energia eléctrica. También es conveniente ofrecer a los profe-
sionales “cursos de repaso” o ampliacién que tienen por objeto mantener a
dichos profesionales al corriente de los descubrimientos e inventos que se su-
ceden rapidamente en el campo de sus respectivas actividades.

F. FORMACION DE INSTRUCTORES

182. La “capacitacién de los encargados de capacitar”, o sea, la prepa-
racién de los instructores del personal, suele ser el mejor punto de partida de
un vasto programa de adiestramiento en gran escala. Se trata de un principio
que puede ser aplicado con gran amplitud. Claro es que no es permisible que
las necesidades de los recién ingresados hagan relegar al olvido las necesida-
des del personal existente, pues de éste han de recibir aquéllos el legado de
las normas y actitudes. La capacitacién del personal existente en todos los
niveles es a menudo una medida indispensable para mejorar la administracion.
Y si se quiere mantener un buen nivel de capacitacién, habra que capacitar a
los propios instructores.

183. Gran parte de la labor de administracién piblica es trabajo de ofi-
cina o de secretaria, como por ejemplo, las tareas de registro, archivo, manejo
de maquinas calculadoras, tabuladoras, etc., mecanografia y taquigrafia. Como
quiera que todos los empleados de oficina requieren un tipo analogo de capa-
citacién basica, el niimero de quienes han de recibirla acaso resulte demasiado
grande para que un solo organismo central de formacién profesional pueda
realizar toda la labor. Con la asistencia de las Naciones Unidas, un determi-
nado pais ha establecido una escuela especial de capacitacién en trabajos de
oficina para preparar a un personal seleccionado como instructores en esa clase
de trabajos. Los instructores preparados en esa escuela dirigiran luego cursos
para sus compafieros de empleo en varios ministerios. Esta parece ser una solu-
cién practica al problema existente en distintos lugares.

G. FuNCION DE LOS INSTITUTOS NACIONALES

184. En los paises que se hallan en vias de desarrollo hay un lugar espe-
cial reservado para un instituto o escuela nacional de administracién piblica
que tenga estrechos vinculos con los ministerios, la oficina central de personal
y las autoridades estatales y locales. El informe de las Naciones Unidas sobre
la capacitacién en administracién publica, en el cual se examinan varios pro-
vectos de asistencia técnica relativos a institutos de esa clase, describe en los
términos siguientes la funcién y evolucién de los mismos:

“En muchos paises la organizacién central encargada de las cues-
tiones de personal (llamese comisién o direccion general de administra-
cién, o de cualquier otra forma) puede no estar en condiciones de orga-
nizar o coordinar los servicios de capacitacién. Hay paises donde no
existe una organizacién central de esta clase. Desde los primeros afios
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de existencia del programa de asistencia técnica se ha considerado que
la creacién de un Instituto de Administracién Publica, que puede estable-
cerse dentro de la estructura de los érganos oficiales, vinculado con una
universidad o como institucién auténoma, era una solucién practica. Tal
institucion constituiria el foco de mejoramiento de la administracién pii-
blica; se convertiria en lugar de reuniones de quienes abogan por la re-
forma, ya sean ministros, funcionarios publicos, profesores universitarios
o miembros de empresas del Estado; podria ser al mismo tiempo una ins-
titucion de ensefianza, un centro de investigaciones y un vivero de datos
basados en la experiencia y de ideas tomadas de otros paises.

“"Hay que dar a este centro de capacitacién toda la libertad que ne-
cesita un organismo en expansion, dejando margen para modificar su
organizacion si en la practica se demostrase que es necesario. Muchas
de las necesidades del pais en cuanto a la capacitacién de funcionarios
publicos se iran aclarando a medida que avance el proyecto, poniendo de
manifiesto dénde se requieren adiciones o modificaciones. Los programas
iniciales de capacitacién, llevados a la practica con ayuda de las Nacio-
nes Unidas, no deben ser excesivamente rigidos, y hay que prever la
posibilidad de realizar ensayos continuamente.. Ademas, el centro de
capacitacion deberia tratar de fomentar y alentar constantemente, y quiza
de patrocinar, programas de capacitacién de funcionarios distintos de los
que tiene organizados él mismo. En algunos casos la institucién podria
participar en los planes de capacitacion en el empleo, ya se efectiie bajo
la fiscalizacién de una oficina central de personal o en forma de progra-
mas de los ministerios' 17,

185. En muchos paises, la necesidad de capacitacion es tan grande que
acaso quienes tienen a su cargo esa funciéon adviertan que los recursos de que
disponen son insuficientes. Debe recordarse, sin embargo, que la capacitacion
es un método de mejoramiento que no termina en el funcionario que ha sido
capacitado, sino que produce sus efectos —estimulantes o de otra clase, segun
sus cualidades— en sus subordinados, sus colegas y sus superiores. El infor-
me sobre la capacitacién en administracién publica dice a este respecto lo
siguiente:

“También debe recordarse que la capacitacién de cierta: categorias
de funcionarios publicos sirve en la practica de acicate para que se capa-
citen los de otras categorias. Por ejemplo, la capacitaciéon del personal de
oficina y de secretaria puede requerir que se ensefie a los jefes de servi-
cio y a otros funcionarios la forma de utilizar con eficacia ese personal.
De manera analoga, la capacitacién de especialistas en cuestiones de per-
sonal y de presupuesto puede hacer necesario que los jefes de adminis-
tracién sigan cursillos para llegar a comprender bien lo que entrafia la
administracién publica, el lugar que corresponde a sus especialistas en
la estructura general y la manera de emplear sus servicios con la mayor
eficacia” 8.

1T Formacion de [uncionarios piiblicos (publicacién de las Naciones Unidas, N* de
venta: 58.ILH.1), pags. 9 y 10,

28 Ibid., pag. 5.
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186. Por lo general, cada ministerio ha de llevar a cabo la labor total de
capacitaciéon de su propio personal; el ministerio es, en efecto, el depositario
o guardian de la experiencia y los conocimientos especiales necesarios para
sus propias funciones, por ejemplo, en materia de vivienda o de mejoramiento
de los métodos agricolas. Y cada ministerio sabra mejor cémo pueden ser
transmitidos tales conocimientos y experiencia, bien sea mediante estudios de
caracter académico o cursos de adiestramiento dentro del servicio o bien me-
diante capacitacién practica en el trabajo bajo la debida inspeccién.

187. Existe, sin embargo, una clara necesidad de que haya una institu-
cién central de formacién profesional encargada de la politica general, en
cuanto se relacione con la capacitacién que es comiin a todos los departa-
mentos, y de asumir la direccién en esa materia. La institucién central debera
establecer programas de capacitacién que sirvan para todos los ministerios.
El mas importante de estos programas es el relativo a la formacién de instruc-
tores que habran de encargarse luego de ensefiar en los centros ministeriales
de capacitacién. No es imposible para los ministerios seleccionar y capacitar
a sus propios instructores, y para un ministerio realmente grande encargado
de trabajos técnicos y especializados puede resultar ventajoso hacerlo asi, pero
los mejores resultados selogran cuando se capacita a un personal seleccionado
en un organismo central que aplica técnicas uniformes de instruccién.

188. Un gran niimero de paises tiene actualmente establecidos institutos
nacionales o escuelas superiores de administracién publica. Ademas de tener
a su cargo la direccion general de cuanto concierne a la labor de formacién
profesional que necesita todo el gobierno, a muchos de dichos institutos se les
han confiado otras funciones. El instituto sirve a menudo de centro de infor-
macién y documentacién en todo lo relativo a la materia. Cuando inaugura
una coleccién bien clasificada y dirigida de libros, revistas y documentos a
disposicién de todo el servicio, el instituto se convierte en depésito y centro
de intercambio de informacién administrativa. En esa coleccién procura, no
s6lo reunir material informativo existente, sino también crear nueva material,
asi como traducir publicaciones extranjeras para mantenerse al corriente de
todas las novedades del mundo en materia de administracién. El instituto na-
cional suele convertirse en vinculo principal con cuanto ocurre en los demas
paises del mundo en relacién con la administracién piblica, asi como con los
institutos regionales e internacionales de administracién,

189. Otra funcién del instituto nacional que reviste cada vez mas impor-
tancia es la investigacién y el analisis, singularmente en relacién con los pro-
blemas a largo plazo de caracter mas esencial que los que pueden ser tratados
por la oficina de Organizacién y Métodos. Estudiantes que estan llevando a
cabo su formacién profesional, bajo una orientacién profesional, pueden a me-
nudo enriquecer sus conocimientos y su capacidad si se les destina a realizar
esa clase de estudios. En los paises donde escasean tanto el personal capaci-
tado como los medios financieros, no hay razén alguna para que no se extien-
dan las atribuciones de dichos institutos, si disponen de un cuerpo de profe-
sores competentes, a los problemas de la investigacién administrativa, Los
estudios comparados sobre la manera como los distintos gobiernos han resuelto
sus problemas administrativos o desarrollado los estudios de los diversos casos
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con fines docentes constituirian ejemplos de los tipos apropiados de investi-
gaci6én administrativa.

190. Un interesante resultado complementario de la labor de los institu-
tos nacionales es la tendencia que en ellos se observa a convertirse en focos
de reforma y progreso administrativo para el pais. Cuidando de mantenerse
en contacto con sus propios graduados, asi como de invitarlos para prestar su
ayuda en los cursos de capacitacion, de dirigir trabajos de investigacién y de
estimular a los jévenes de uno u otro sexo recién ingresados en el servicio, los
institutos pueden fomentar la formacién de un esprit de corps en todo el am-
bito gubernamental y un vinculo profesional entre todo el grupo de personal
administrativo que ha recibido la debida formacién. De este modo, sin ningtn
caracter oficial, merced al contacto personal y a la participacién en una causa
comin, los institutos contribuyen a derribar las barreras entre ministerios y
departamentos y entre los funcionarios de carrera que llevan muchos afios en
el servicio y los que han ingresado mas recientemente en él.

191. Cabe decir, por tltimo, que la experiencia indica que estos institu-
tos funcionan mejor cuando se hallan establecidos en el centro gubernamental,
muy cerca de la oficina central de administracién de personal y de otros ser-
vicios centrales. Es preciso que entre los servicios de capacitacién, de recluta-
miento y de ascenso exista la cooperacién mas estrecha posible. Y también es
esencial la estrecha relacién con cada ministerio y organismo auténomo que
desee disponer de los servicios centrales de capacitacién. Finalmente, el insti-
tuto central debe ser el vinculo principal entre el servicio del gobierno y todas
las demas instituciones docentes del pais, especialmente las universidades y
las escuelas técnicas ¥,

Capitulo 7
DESCENTRALIZACION

A. COMPLEJIDADES DE LA DESCENTRALIZACION

192. La eficacia de una administracién ptiblica moderna no depende sola-
mente de las normas y los métodos establecidos en los 6rganos centrales, sino
también de la forma y la medida en que se llevan los servicios del Estado a
cada zona y a cada localidad, en que llegan a cada ciudadano del pais. En
los paises en vias de desarrollo tiende a haber una abrumadora concentracién
de servicios del Estado en la capital, en detrimento del resto del pais. Un plan
de administracién que permita la mas variada actuacién posible en las zonas,
los estados, las provincias, los distritos, las ciudades y las aldeas donde reside
la gente es una necesidad para todo gobierno eficaz.

193. La administracién regional y la descentralizacion, términos que aqui
se utilizan en su mas amplio sentido, presentan algunos de los problemas mas

19 Véase Capacitacién y administracion del personal priblico, publicacién de las Nacio-
nes Unidas, N° de venta: 56.11.H.2. Véase también Formacién de funcionarios piiblicos;
publicacién de las Naciones Unidas, N* de venta: 58.ILLH.1. También existe una List of
institutions devoted to the feaching, training, and research in public administration and allied
fields, que puede solicitarse de la Division de Administracién Publica, Departamento de
Asuntos Econémicos y Sociales, Naciones Unidas, Nueva York.
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complejos y de las mayores dificultades con que se puede tropezar en materia
de administracién piblica. Incluso en paises muy desarrollados y descentra-
lizados, muchas de estas dificultades siguen adn sin resolver, y es posible en-
contrar una gran variedad de conceptos y de practicas. De un pais a otro
tienden a ser mas diversas las practicas en la administracién local que en la
central, Ello puede deberse a diferencias fisicas y culturales, o bien a diferen-
cias de orden constitucional, juridico y politico. Por lo tanto, en este capitulo,
mas aun que en los anteriores, se trata de analizar el problema y de indicar
posibilidades que cabria examinar, no de ofrecer férmulas concretas y solu-
ciones definitivas.

194. Los factores fisicos que hay que tener en cuenta son la extension
territorial y las caracteristicas geograficas del pais, la mayor o menor facilidad
de acceso a las regiones interiores y las zonas del litoral y la concentracion y
el movimiento de la poblacién. Entre los factores culturales figuran la homo-
geneidad de la poblacién, los idiomas que ésta habla, sus costumbres y tradi-
ciones y el grado de evolucién de las instituciones locales. La organizacién de
las aldeas y las comunidades es muy diferente, como son muy diferentes las
colectividades situadas en regiones forestales o mineras, en regiones agricolas
o de pastoreo o en zanos industriales y urbanizadas. Un elevado indice de
analfabetismo, el predominio de una economia de trueque o de condiciones de
vida tribal o némada pueden exigir formas especiales de administracién re-
gional.

195. También las estructuras constitucionales, juridicas y politicas va-
rian infinitamente. Hay gobiernos nacionales unitarios sin autoridades inter-
medias entre la capital y las entidades locales. Hay diversas formas federales
de gobierno con diferentes conceptos de la autonomia y de las facultades de
los estados, provincias y repiblicas que componen la federacién, que a su vez
tienen tipos de relaciones diferentes con el gobierno local. Y sea cual fuere la
situacién general, tanto el régimen juridico como las tradiciones y las practicas
del gobierno local pueden ser muy diferentes.

196. Pero la complejidad de los problemas que plantea la descentraliza-
cién es aun mayor en los paises en vias de desarrollo, y al mismo tiempo su
solucién es muy urgente. En la seccion C de la parte I de este manual, en la
que se tratan los problemas administrativos de los paises en vias de desarrollo,
se han indicado ya algunas de las causas de estas dificultades. Dichos paises,
y especialmente los nuevos Estados, tropiezan con obstaculos especiales: el
antagonismo general hacia el gobierno central, la inestabilidad social y poli-
tica, la tradicional resistencia a los cambios rapidos, la escasa madurez politica
vy la mala inteligencia y falta de valoracién de los objetivos nacionales. La
administracién local y la descentralizacién tienen en estos paises singular im-
portancia, no sélo por razones administrativas, sino ademas como medios para
lograr que se comprendan mejor los nuevos programas nacionales de desarrollo
econémico y social y se coopere y participe en ellos en mayor medida.

197. La tecnologia moderna ha modificado en todos los paises las rela-
ciones entre el centro y las zonas distantes, los ha acercado, los ha hecho
interdependientes y ha facilitado la difusién por la nacién entera del numero
cada vez mayor de servicios que el Estado tiene la misién de prestar. Las ca-
rreteras, los vehiculos automotores, el telégrafo y el teléfono, el ferrocarril y
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el barco de vapor facilitaron el movimiento de la poblacién y las comunicacio-
nes y, mas recientemente, el aeroplano y la radio aceleraron el proceso. Con-
certadas, la tecnologia y la administracion modernas pueden producir un efecto
unificador en el desarrollo nacional. Pero hay que evitar el peligro de que la
rapidez de las comunicaciones dé por resultado el exceso de centralizacién de
las funciones administrativas.

B. FORMAS DE DESCENTRALIZACION

198. Las dos formas principales de descentralizacién de las facultades y
funciones de gobierno son la desconcentracién administrativa hacia oficinas
de zona y el traspaso de dichas facultades y funciones a las autoridades de
los estados y locales.

199. Administracién regional significa desconcentracién de responsabili-
dad y de autoridad efectuada por el gobierno central en favor de entidades
regionales y locales con limites geograficos definidos. Esto implica el nombra-
miento y el envio a esas entidades de funcionarios regionales, de distrito y
locales que representan a los ministerios centrales, los cuales delegan en ellos
determindas funciones y les confieren la autoridad necesaria para cumplirlas.
Es un procedimiento de orden administrativo, que no significa transferencia
de la autoridad decisiva del ministerio, el cual sigue asumiendo tal respon-

sabilidad.

200. El traspaso de facultades y funciones significa el depésito legal de
facultades para desempefiar las funciones que se especifican o las funciones
remanentes en manos de las autoridades de los estados y locales debidamente
constituidas. Este tipo de procedimiento tiene caracter administrativo a la par
que caracter politico. Se inviste a un érgano legislativo o a un consejo provin-
cial, estatal o local de la autoridad para adoptar decisiones definitivas. Se trata
de una verdadera transferencia y no de una simple delegacion de funciones
y facultades, aun cuando los poderes de esas autoridades estén determinados
y circunscritos por la legislacién nacional.

201. Cabe mencionar a este respecto una forma de actividad que puede
dar a la descentralizaciéon un propésito mas determinado, y que puede servir
de complemento y de apoyo a la administracién regional y al gobierno local.
Se le da el nombre de desarrollo de la comunidad, y es el proceso por el cual
se incita a la poblacién a organizarse y a contribuir con su esfuerzo al mejora-
miento de sus colectividades sin que medie transferencia legal de autoridad.
Muchas veces, el desarrollo de la comunidad echa los comientos para otras
formas mas organicas de gobierno local. Mas adelante, en este mismo capitulo,
se habla con mayor detenimiento del desarrollo de la comunidad.

C. LA ADMINISTRACION LOCAL BAJO LA AUTORIDAD
DE LOS MINISTERIOS CENTRALES

202. EI gobierno central, por mucho que trate de promover la participa-
cion local, tiene obligatoriamente que conservar el control de algunas activi-
dades que tienen aspectos regionales o locales: ejemplo caracteristico de ello
lo ofrece la recaudacion de los impuestos e ingresos nacionales y la construc-
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ciéon y conservacién de carreteras. Generalmente, la direccién cotidiana de
estas operaciones locales suele delegarse, hasta donde es posible, en los fun-
cionarios regionales o de zona de los correspondientes ministerios, por las
siguientes razones:

a) Porque de esa manera se releva a los ministerios y a los ministros de
una multitud de tareas diarias, en la mayoria de las cuales se siguen en todos
los casos los precedentes establecidos;

b) Porque de esa manera se resolveran con mayor rapidez los asuntos
publicos, aunque sélo sea porque no habra que andar mandando cartas a la
capital;

c) Porque el funcionario que representa al ministerio en la localidad
tiene la ventaja de que llega a conocer las condiciones locales, y por lo tanto
puede ver mas claramente c6mo se pueden aplicar en cada caso los planes y
las reglamentaciones nacionales.

203. Para la buena administracién de las oficinas de zona es preciso que
éstas llenen ciertas condiciones fundamentales. Su personal debe estar com-
puesto por un ntmero suficiente de funcionarios de carrera que tengan la ca-
pacidad y la formacién necesarias para tomar decisiones acertadas bajo su
propia responsabilidad. Hay muchas méas garantias de integridad y competen-
cia en los funcionarios piiblicos que estan lejos de la capital cuando existe un
servicio civil de carrera. Las atribuciones de los funcionarios de zona deben
estar claramente definidas y sus limites deben estar reconocidos, de manera
que dichos funcionarios sepan cuando tienen que remitir los asuntos a las ofi-
cinas centrales, y que las oficinas centrales sepan que las decisiones regionales
y locales se ajustaran, con un ancho margen de flexibilidad, a las direcciones y
los precedentes ministeriales. Todos los funcionarios de zona tienen que poder
ponerse facil y directamente en comunicaciéon con los funcionarios de los de-
mas ministerios que se ocupan en la misma zona de problemas relacionados con
los que a ellos les incumben. En muchos casos, los ministerios podrian hacer
coincidir los limites de las zonas que cada uno establece, y en el caso de dis-
tritos o regiones resulta muchas veces conveniente para ellos establecer sus
oficinas en la misma ciudad.

204. El gobierno central debe cuidar de que los funcionarios de zona
hagan uso de las atribuciones que se les han conferido de suerte que se des-
cargue al departamento de trabajo innecesario, porque el hecho de que hayan
sido delegadas facultades no quiere decir que se haga uso de ellas. Como
observé un experto: “La medida en que se puede delegar facultades depende
de la eficacia del personal en quien han de ser delegadas... Se ha advertido
que no siempre se hace uso de las facultades que se delegan”. El funcionario
de zona necesita que en las oficinas centrales, en el ministerio central, haya
como contraparte otro funcionario con quien pueda ponerse en comunicacion
frecuente y facilmente.

205. Los funcionarios de zona y también sus oficinas centrales deben
conocer las necesidades y las opiniones locales, y hacer todo lo posible por
atenderlas, en la medida que lo permitan la politica y los procedimientos mi-
nisteriales. En gran parte, es cuestion de inculcar en el personal la actitud
adecuada, pero también conviene que las disposiciones reglamentarias centra-
les tengan en su redaccién una cierta flexibilidad.
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206. En la administracién regional bajo la autoridad de los ministerios
centrales se ha comprobado la utilidad de algunos otros procedimientos para
mantener la eficacia y la flexibilidad en el trabajo. En las zonas aisladas y
“dificiles” es preciso dar facilidades especiales, como, por ejemplo, vivienda
decorosa, e incluso incentivos financieros, para atraer al personal apto. Aun-
que los traslados demasiado frecuentes son perturbadores, conviene cambiar de
lugar de destino a los funcionarios de zona antes de que lleven en el mismo
demasiados afios de residencia, tanto por el bien del ministerio como para la
evoluciéon profesional del funcionario. Los traslados de una a otra zona y del
ministerio central a una zona o de ésta al ministerio central permiten mantener
un criterio ponderado sobre las necesidades locales y las normas nacionales.
Ademas de las visitas oficiales de inspeccién, los funcionarios de las oficinas
centrales de los ministerios deben hacer a las zonas visitas desprovistas de
caracter oficial. Estas visitas son muy dtiles para cambiar impresiones con los
funcionarios locales. Los funcionarios locales competentes pueden exponer las
necesidades y las condiciones locales, y esta informacién resulta utilisima para
las oficinas centrales al formular nuevas normas y reglamentaciones. Los fun-
cionarios centrales pueden completar las disposiciones reglamentarias escritas
contestando a las preguntas que se les formulen sobre cuestiones no resueltas
relativas a su aplicacién e informar al personal de zona acerca de las innova-
ciones en las oficinas centrales. Los cursos de capacitacién y las conferencias
entre funcionarios de zona y funcionarios de las oficinas centrales estimulan
a ambos grupos a realizar mejoras administrativas y crean un buen estado de
espiritu.

207. Conviene decir algo acerca del valor de las oficinas de zona, regio-
nales y locales como terreno de ensayo y como campo de formacién. Todas
las normas y todos los procedimientos establecidos en las oficinas centrales
tienen que ser evaluados teniendo en cuenta los resultados que realmente dan
al ser aplicados en las zonas. Todos los razonamientos que se puedan hacer
en las oficinas centrales no ensefian lo que una rapida visita a las oficinas de
zona hecha por un funcionario del ministerio que sepa comprender. Ademas,
las oficinas de zona son de especial utilidad como campo de formacién para
los funcionarios jovenes de los ministerios. En ellas ponen de manifiesto las
cualidades de iniciativa y el tacto para tratar con los ciudadanos y se adquiere
la practica diaria de tomar decisiones que en pocos puestos de las oficinas cen-
trales se puede adquirir. Y la experiencia practica en una oficina de zona da
a los funcionarios una idea apreciativa de su pais, de sus recursos y de su
pueblo, que les serda muy ttil durante toda su carrera.

208. La coordinacién de las oficinas que tienen a su cargo diversas fun-
ciones de caracter sustantivo en una misma zona se puede llevar a cabo de
distintas maneras. En Francia es el prefecto el que desempefia esta funcién de
coordinacién, y muchos otros paises han adapt_ado este sistema a sus propias
necesidades. En los sistemas coloniales, la responsabilidad recaia sobre los
comisionados regionales y los funcionarios de distrito. Algunos paises nombran
un funcionario general de zona que presta servicios comunes de personal a
todos los demas, y que actia ademas con caracter oficioso para convocar y
coordinar las conferencias de funcionarios que ejercen funciones de caracter
sustantivo en la zona, Sea cual fuere el sistema que se utilice, los funcionarios
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de zona de los diversos ministerios deberian comunicarse frecuentemente los
unos con los otros, porque sus tareas estan relacionadas entre si en grado mu-
cho mayor de lo que se suele pensar en las oficinas centrales de los ministerios.
Puede haber pasado la era del satrapa y del virrey, pero lo que no ha desapa-
recido es la necesidad de coordinacién entre los expertos técnicos que se hallan
en la zona ocupados en la empresa comin del moderno Estado-servicio.

D. EL TRASPASO DE FACULTADES Y FUNCIONES A LAS AUTORIDADES
LOCALES Y DE LoS EsTADpOS

209. Paises en diferentes fases de desarrollo y con muy diferentes siste-
mas de gobierno estan tratando de dar una nueva respuesta a la cuestién de
determinar qué funciones nacionales deben ser descentralizadas para ponerlas
en manos de las autoridades locales y de los Estados, y en qué medida debe
hacerse la descentralizacién. Un verdadero traspaso de facultades a las autori-
dades locales y de los Estados debidamente constituidas es muchas veces pre-
ferible a la desconcentracion de las funciones para que las asuman las oficinas
de zona de los ministerios. Un gobierno moderno ha de dedicar una atencion
considerable a los grandes problemas nacionales, exteriores e interiores, y a
los programas financieros y de desarrollo. Para los asuntos de rutina de cada
ciudadano en particular puede resultar conveniente traspasar funciones a las
oficinas de zona, que pueden adoptar las medidas necesarias lo mas cerca po-
sible del lugar donde se halla localizado el problema. El traspaso de funciones
a las autoridades locales de los Estados mueve a los ciudadanos a participar
en mayor medida en las funciones de gobierno. Esta participacién ayuda a
vencer la inercia, la apatia y la excesiva confianza en los érganos centrales
para la solucién de cuestiones de interés local, y hace que el ciudadano se
sienta identificado con el gobierno. Ademas, mediante esta participacion del
ciudadano se lograra que las decisiones respondan mejor a las necesidades y
los deseos locales.

210. Se puede preparar el terreno para la participaciéon de los ciudada-
nos estableciendo grupos de consultores para ciertas funciones que tienen que
encomendarse a agentes del gobierno central. En cuestiones como la ensefian-
za, el saneamiento, el abastecimiento de agua, los servicios sociales y los pro-
gramas de desarrollo de la comunidad, las formas de participacién extraoficia-
les pueden dar origen a una estructura formal de gobierno auténomo local.
Las ventajas del desarrollo gradual de la autonomia local estan muy bien ex-
puestas en los siguientes parrafos del informe de un experto:

“Es preciso, ante todo, acortar las distancias entre el gobierno y el
pueblo. .. La total cooperacién de la poblacién es una necesidad urgente
en la época actual, para poder llevar a cabo rapidamente el vasto progra-
ma de desarrollo emprendido por el Gobierno.

“Pero no es cuestién de traspasar facultades de los ministerios a los
gobernadores o a otros organismos gubernamentales. Es indudable que
esta forma de descentralizacién es conveniente, pero no da a la poblacién
ni influencia ni poder de decisién con respecto a los asuntos locales.

“El procedimiento mas eficaz y adecuado es el desarrollo gradual
del gobierno auténomo local, que crearia unidades locales independientes
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con poder de decisién en las cuestiones que les conciernen, en la medida
en que lo permitan los intereses del Estado y la capacidad de esas unida-
des para manejar sus propios asuntos. .. La ventaja préactica evidente es
que esas instituciones pueden satisfacer muy bien las exigencias del inte-
rés publico, porque estan en contacto directo con los problemas locales y
con la poblacién que representan, siempre y cuando se les dé un presu-
puesto administrativo satisfactorio y se les proporcionen ingresos ade-
cuados.

“También debe dedicarse especial atencién al papel muy importante
que pueden desempefiar como portavoces de una opinién publica libre
y enterada... Ademas, una efectiva autonomia local es condicién esen-
cial para suscitar la confianza popular en el sistema gubernamental en
su conjunto”.

211. Pero debe reconocerse que desde el punto de vista del gobierno
central estos argumentos no siempre pueden ser convincentes. En una nacién
nueva compuesta por comunidades dispares, o en una nacién cuyas unidades
locales tradicionales han sido destruidas por guerras o migraciones, el Gobier-
no puede considerar necesario que la administracién de zona esté en gran
parte controlada desde el centro, para crear un sentimiento de unidad y de
ser nacional y lograr la estabilidad. Es significativo el hecho de que naciones
hasta ahora muy centralizadas tiendan actualmente a traspasar facultades y
funciones a las republicas, estados y municipios que las constituyen. Esta ten-
dencia se advierte especialmente en las naciones que se rigen por un sistema
federal.

212. Son poderosas las razones que hacen aconsejable el traspaso de fa-
cultades y funciones a los gobiernos de los estados y locales, e incluso cuando
un gobierno se ve obligado a recurrir a soluciones temporales no se deberia
descartar a la ligera la posibilidad de la autonomia local considerada como una
meta. En los siguientes parrafos de un informe podra verse como el gobierno
de un pais en vias de desarrollo modificé su organizacién administrativa para
fomentar la participacién local.

“Antiguamente, el pais. .. estaba dividido en ocho divisiones —cada
una de ellas con un comisionado—, que a su vez estaban divididas en
distritos. Ahora se ha modificado el sistema de gobierno local. El Go-
bierno ha tratado de estimular en todas partes el interés del pueblo y su
participacién en los asuntos nacionales. La primera medida que para eso
se adopt6 fue el establecimiento de un plan quinquenal de subsidios para
desarrollo.

“Otra medida ain mas importante fue la promulgacién de la ley
por la cual se delegaron facultades de orden democratico directamente
en la aldea, que antes no era mas que una unidad administrativa subor-
dinada del distrito. Ahora cada aldea tendra su propio concejo de elec-
cién popular, y habra concejos municipales y consejos de distrito, elegi-
dos indirectamente, que controlaran los asuntos de estas unidades de go-
bierno local méas vastas'.

No obstante, para que el gobierno local sea efectivo se necesita algo mas
que una ley que permita establecer consejos elegidos. En los parrafos siguien-
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tes se indican otras medidas necesarias a juicio de los expertos llamados a
asesorar a los gobiernos a este respecto.

213. A los gobiernos locales se les deben encomendar funciones impor-
tantes, dar amplias facultades y proporcionar recursos adecuados de manera
que puedan actuar, no sélo en el aspecto formal sino en cuanto tenga caracter
sustantivo, como autoridades responsables de los asuntos locales. Una ade-
cuada distribucién de actividades y servicios entre las autoridades nacionales y
las locales es, sin embargo, uno de los problemas mas complejos de la admi-
nistracién piblica, y para solucionarlo satisfactoriamente es necesario estudiar
de modo minucioso las condiciones sociales, financieras y administrativas par-
ticulares del pais.

214. Si a una autoridad local se le encomiendan determinadas funciones
independientes, debe disponer de fondos suficientes para desempefiar esas fun-
ciones y prestar los necesarios servicios. Esos fondos se le pueden suministrar
concediéndole una participacién en determinados ingresos. o por medio de
subsidios del gobierno nacional (o de los gobiernos de los Estados en los sis-
temas federales, o de ambos) o facultando a la autoridad local para que esta-
blezca y recaude determinados impuestos o contribuciones. Los recursos finan-
cieros de la autoridad local no deben provenir exclusivamente de los subsidios
del gobierno central, porque es probable que tal sistema reduzca la iniciativa
y el sentido de responsabilidad de las autoridades locales. La facultad de la
autoridad local de obtener préstamos para hacer mejoras de capital debe ser
objeto de detenido estudio y se deben tomar las disposiciones necesarias para
concederle esas facultades.

215. Para determinar las zonas y la estructura del gobierno local hay
que tener muy en cuenta la extension territorial del pais. En paises muy gran-
des puede necesitarse alguna forma de autoridad del Estado o de la provincia.
Pero sea cual fuere la extensién territorial del pais, cada unidad administra-
tiva local debe ser lo bastante grande para que pueda lograr eficacia adminis-
trativa y viabilidad financiera, a fin de poder prestar los diversos servicios
piblicos que se le han encomendado; pero no debe ser tan grande que se pier-
dan de vista por completo las necesidades y las diferencias locales; ademas,
y esto es mas importante, al establecer sus limites es preciso tener en cuenta
factores sociales y econémicos.

216. Las autoridades locales necesitan personal competente, tanto como
lo necestia el gobierno central. Sus limitados recursos, un nivel méas bajo de
instruccién en las zonas rurales o escasamente pobladas y la dificultad de las
comunicaciones pueden agravar sus problemas de reclutamiento y capacitacién
de personal. El gobierno central puede ayudar a solucionar este problema,
proporcionando al gobierno local personal capacitado de la carrera adminis-
trativa, con movilidad de un nivel a otro, o bien puede extender los servicios
de sus oficinas centrales de personal para ayudar a las autoridades locales a
solucionar problemas de reclutamiento y gradacién de su propio personal.

217. Es preciso revisar las cuentas de las autoridades locales, que han
de ser asimismo objeto de inspeccién y supervisién, en parte porque asumen
funciones que interesan al gobierno, y en parte también porque reciben de
éste préstamos y subsidios, y ademas porque el gobierno debe fomentar la
buena administracién de los asuntos locales. Pero la supervision debe efec-
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tuarse de tal manera que no anule la iniciativa local y el sentido de responsa-
bilidad de la comunidad. El objetivo de la supervisién no debe ser intervenir
en los detalles, sino tratar de dar solidez a las unidades locales y de perfec-
cionarlas.

218. Esas funciones de supervisién deben ir acompafiadas de un sistema
de servicios y asesoramiento técnicos prestados por una oficina central a los
érganos locales. En cuestiones de personal, hacienda, compras, formacién pro-
fesional, métodos y planeamiento, un servicio técnico central puede ser muy
atil para las autoridades locales. Aunque la supervisién general de la actua-
ci6n de las autoridades locales es labor que se suele encomendar a un minis-
terio. como, por ejemplo, el del interior, para lograr un desarrollo urbano y
rural eficaz, conviene que exista una estrecha relacién directa entre el gobierno
local y todos los ministerios centrales que se ocupan de asuntos locales.

E. EL DESARROLLO DE LA COMUNIDAD

219. Los gobiernos comprenden cada vez mejor que pueden acelerar el
desarrollo econémico y social asociando a la poblacién a la labor que estan
tratando de llevar a cabo y estimulando y prestando apoyo a la poblacién
misma para que mejore sus condiciones de vida. Un pueblo deseoso de traba-
jar unido para el bien comiin no es cosa nueva; lo que es nuevo es que los
gobiernos se organicen a si mismos para estimular el esfuerzo propio de la
poblacion y proporcionen asistencia técnica y financiera para que tal esfuerzo
fructifique y para asociar a la poblacién en general con las actividades de
todos los érganos de gobierno. Para denominar a estos nuevos métodos y pro-
gramas se emplea la expresién de “desarrollo de la comunidad”.

220. Las Naciones Unidas, a solicitud de la Comisién de Asuntos Socia-~
les, llevaron a cabo recientemente un estudio general sobre este tema?. En
él se sefialan los elementos comunes de todos los programas de desarrollo de
la comunidad vy las diferencias importantes desde el punto de vista de la admi-
nistracién piablica. Todos los programas requieren que se disponga de los si-
guientes elementos:

a) Trabajadores en el ambito local preparados para actuar como catali-
zadores del esfuerzo propio;

b) Asistencia técnica y material prestada oportunamente para dar efec-
tividad al deseo de realizar una obra merced al esfuerzo propio, y

c¢) Medios institucionuales (por ejemplo, gobierno local, cooperativas,
etcétera) para mantener las actividades emprendidas mediante el esfuerzo pro-
pio y los programas de divulgacién.

221. Pese a estos elementos comunes, los programas de desarrollo de la
comunidad de los distintos paises son muy diferentes. En algunos de ellos, el
programa abarca practicamente todas las actividades gubernamentales en las
zonas rurales, comprendiendo no sélo el empleo de trabajadores en el &mbito
local para estimular el esfuerzo propio, sino también la coordinacién de los
servicios técnicos del gobierno en todos sus niveles y su extensién a la pobla-

20 Aspectos de los programas de desarrollo de la comunidad que guardan relacién con
la administracion pablica, publicacién de las Naciones Unidas, N® de venta: 59.ILH.2.
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cién de manera que suscite el deseo de participar en las actividades guberna-
mentales. En otros paises, el programa puede estar administrativamente limi-
tado a la funcién de catalizador del esfuerzo propio de la comunidad y a la
relacién extraoficial con los servicios técnicos necesarios para prestarle apoyo.
En otros, el programa puede circunscribirse a ciertas zonas geograficas del
pais.

222. La repercusiéon de los programas de desarrollo de la comunidad en
la administraciéon publica depende del objeto, el contenido y la amplitud geo-
grafica de los programas. En el estudio anteriormente mencionado se analizan
los problemas administrativos comunes a todos los programas y los que son
caracteristicos de algunos de ellos. Estos programas de desarrollo de la comu-
nidad presentan nuevos e interesantes problemas tanto para los profesionales
de la administracién publica, como para quienes se dedican a estudiarla. Tales
programas tienen por objeto algo mas que dar simplemente eficacia a las me-
didas tendientes a la descentralizacién; su objeto es desarrollar la capacidad
personal en el trabajo de la comunidad realizado en grupo. Los planes de des-
arrollo de la comunidad preparan a la poblacion para una participacién mas
activa en los asuntos de la comunidad, y al mismo tiempo infunden vitalidad
a la autonomia local. Constituyen un medio para aprovechar con fines de
desarrollo recursos materiales y humanos antes no utilizados.

223. Los conceptos en que se basan estos programas exigen nuevos prin-
cipios de administracién que sirvan de complemento a los tradicionales, basa-
dos en el concepto de que son los érganos centrales los que dictan los pre-
ceptos y ejercen el control. Ademas exigen criterios, aptitudes y capacitacion
especiales en los funcionarios publicos que participan en el trabajo de des-
arrollo de la comunidad, y por encima de todo exigen que se echen abajo las
mezquinas barreras jurisdiccionales entre los diversos campos de especializa-
cién y los diferentes ministerios.

Capitulo 8

INSTITUCIONES AUTONOMAS Y EMPRESAS PUBLICAS
A. VARIEDAD DE LAS INSTITUCIONES AUTONOMAS

224. Durante los cien tltimos afios ha habido un rapido aumento en el
namero y la variedad de las instituciones auténomas, patrocinadas en diversa
medida por los gobiernos, pero mantenidas al margen de la jerarquia oficial
de los ministerios. Pueden observarse este aumento y esta variedad en casi
todos los paises.

225. A las instituciones auténomas se les da generalmente la forma de
corporaciones administradas por una junta o comisién como un cuerpo cole-
giado al que el gobierno confiere facultades para prestar determinados servi-
cios en determinados campos de actividad. Aunque cominmente circunscritas
a su campo de actividad, estas instituciones tienen bastante libertad para esta-
blecer sus normas y métodos de funcionamiento. Se les da el nombre de cor-
poraciones, comisiones, juntas o institutos.

226. Se sefialan a continuacién algunas formas de instituciones auténo-
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mas que son cada vez mas frecuentes en los Estados modernos, sin entrar a
examinarlas, porque tienen un caracter profesional y juridico sumamente espe-
cializado. Son las siguientes:

a) Universidades e institutos de ensefianza y de investigacién, fundados
y financiados por el gobierno;

b) Organos de regulacion y tribunales administrativos independientes
cuyas funciones mixtas rebasan la clasica separacién de poderes ejecutivo,
legislativo y judicial;

¢) Sociedades de caracter voluntario que agrupan a los miembros de las
profesiones doctas y en las que el gobierno ha delegado la facultad de esta-
blecer las normas de admisién y las que regulan el ejercicio de la propia pro-
fesién altamente calificada, como ocurre en las profesiones de derecho, medi-
cina, ingenieria y arquitectura *'.

d) Corporaciones y universidades privadas a las que el gobierno ha con-
fiado, mediante contrato, la realizacién de proyectos gubernamentales de inves-
tigacion cientifica, capacitacién y desarrollo.

227. En este capitulo se tratara especialmente de las instituciones auté-
nomas de caracter econémico, porque el aumento en el namero, magnitud y
variedad de estos organismos ha creado nuevos y especiales problemas de admi-
nistracién publica. A las instituciones auténomas de este grupo se les da la
denominacién general de empresas publicas. Existen empresas puablicas en di-
versos campos econdémicos, pero actian principalmente en determinadas activi-
dades, como, por ejemplo, las bancarias y financieras, lo mismo que en el co-
mercio y la industria, la explotacién de los recursos naturales y los servicios
publicos de suministro de energia eléctrica, comunicaciones y transporte.

B. OBJETO DE LAS EMPRESAS PUBLICAS

228. Cada pais debe determinar por si mismo en qué medida su gobierno
ha de desempefiar el papel de empresario en materia econémica, y la decision
que adopte influira a su vez en la escala y la estructura administrativa de sus
empresas publicas. Hasta qué punto se halla extendido el sistema de propiedad
y administracién publica de las empresas econémicas es cosa que difiere enor-
memente de un pais a otro e incluso dentro de un mismo pais.

229, En el mundo moderno existen todos los sistemas concebibles de pro-
duccién, financiacion e intercambio de bienes y servicios. Estos sistemas depen-
den de la fase de desarrollo econémico y social que haya alcanzado el pais, de
los recursos y el capital de que dispone, de la evolucién histérica de su comer-
cio y de la doctrina social que predomine en él. Asi, en un mismo pais se puede
encontrar una economia de trueque al lado de esas grandes acumulaciones de
capital privado que son las modernas compafiias comerciales, que controlan
vastas empresas.

230, El objetivo que persiguen algunos paises es la propiedad privada lle-
vada al maximo; otros, la completa propiedad publica de los medios de pro-

21 Se hallaran detalles sobre este tipo de autonomia institucional en Proceedings of the
Eleventh International Congress of Administrative Sciences (Bruselas, Instituto Internacional
de Cicncies Administrativas, 1959), pags. 7 a 15.
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duccién e intercambio; un tercer grupo adopta una actitud intermedia y consi-
dera la empresa piblica y la privada como mutuamente complementarias. Pero
aun en economias predominantemente privadas pueden existir muchas empresas
publicas en el sector de los servicios piiblicos y los servicios para la comunidad,
como asimismo corporaciones de crédito publico y de desarrollo para financiar
y ayudar a las empresas privadas del sector agricola y del industrial. Y en las
economias socialistas se tiende a dar algunas facultades auténomas y determina-
dos incentivos a las corporaciones publicas, que adquieren, por lo que hace a su
administracién, los aspectos peculiares de las compaiiias comerciales privadas.

231. Ocurre a menudo que a los paises en vias de desarrollo no se les
ofrece mas solucién que la de entrar en el campo de la empresa industrial y
comercial si quieren aumentar su productividad y elevar el nivel de vida gene-
ral. Aun aquellos que preferirian la empresa privada en la mayor medida posi-
ble pueden carecer de la necesaria acumulacién de capital y de una clase de
empresarios o jefes de empresa. Esto impulsa al gobierno a entrar, aunque sea
temporalmente, en una serie de empresas econémicas que en otras partes y en
otras épocas se dejarian en manos de los inversionistas privados.

232. He aqui algunas de las razones que puede tener un gobierno para
asumir la responsabilidad de fomentar la empresa ptblica: acelerar el desarro-
llo nacional; aumentar la productividad y el empleo y elevar el nivel de vida;
abrir fuentes de crédito para financiar la produccién agricola e industrial y el
comercio; proporcionar servicios basicos que faciliten el desarrollo industrial,
como, por ejemplo, los servicios piiblicos de energia eléctrica, agua, transportes
y comunicaciones; reducir el grado de dependencia en que se halle el pais con
respecto al capital v a la direccién extranjeros mediante la compra de las em-
presas de propiedad extrnjera; suministrar un servicio necesario que no seria
lucrativo si lo explotase una empresa estrictamente privada; lograr el control
oficial de algunos sectores de la economia por principio de politica nacional.

233. Cuando un gobierno decide adquirir o crear una empresa piblica se
le presenta un problema: cémo organizar una instituciéon administrativa que
esté bajo la direccién del gobierno en cuestiones importantes de politica nacio-
nal, pero que al mismo tiempo tenga la libertad de accién necesaria para que
funcione con eficacia y flexibilidad y para que desarrolle y amplie sus opera-
ciones. En algunos casos, puede incluso ocurrir que estas empresas hayan de
competir con otras, piblicas o privadas. Ejemplo de ello seria una industria
del carbén nacionalizada que hubiera de competir con empresas privadas que
venden otras clases de combustibles, como los derivados del petréleo.

C. FORMAS DE ORGANIZACION DE LAS EMPRESAS PUBLICAS

234. Para la administracién de las empresas piblicas se han utilizado ge-
neralmente tres formas de organizacién, en cada una de las cuales se establece
un equilibrio diferente entre los objetivos del funcionamiento auténomo y del
control gubernamental de sus normas fundamentales. A la forma méas antigua
no se la podria caliticar de “institucién auténoma' hablando con propiedad. Es
la forma del departamento gubernamental normal: un ministerio con personal
de carrera y bajo la direccién de un ministro. Comtinmente se ha utilizado esta
forma de organizacién para la administracion de servicios nacionales o mono-
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polios; por ejemplo, los servicios postales, telegraficos y telefénicos y los ferro-
carriles. En este tipo de organizacién, el gobierno tiene el control absoluto. El
peligro en ese caso reside en que la administracién puede estar sujeta a excesi-
vas restricciones fiscales y de personal, y carecer de la suficiente libertad de
accién en ciertas cuestiones como las mejoras tecnolégicas, el aumento de capi-
tal, el financiamiento y la contabilidad, la administracién de personal y las com-
pras. No obstante, cuando el personal del gobierno tiene la capacitacién y los
medios adecuados para desempefar las funciones administrativas y técnicas
necesarias y se pueden adoptar disposiciones financieras especiales para la am-
pliacién de las instalaciones, esta forma de organizacién puede funcionar con
toda eficacia, particularmente en el campo tradicional de los servicios de co-
rreos, telégrafos y teléfonos.

235.La segunda forma general de organizacién es la sociedad anénima en
que el gobierno tiene la mayoria de las acciones. Esta forma de control puede
obtenerse a menudo porque una compafiia privada pasa a ser de propiedad
del Estado. Una forma similar de organizacién es la que constituye la “em-
presa mixta”, consorcio entre un gobierno y una empresa privada, establecido
por una razén determinada. Muchas veces la intenciéon ha sido la de que el
gobierno, pasado el tiempo, venda sus acciones a inversionistas privados. pero
hay muchos ejemplos que demuestran que no es cosa tan facil, y el resultado
es que el gobierno sique controlando la compaiiia durante muchos afios. En la
industria minera de Suecia se encuentran ejemplos de esta forma de empresas
mixtas.

236. La forma mas moderna de empresa publica es la de la corporacién
publica. En este caso se confiere —generalmente en virtud de una disposicién
legislativa— la autoridad administrativa para dirigir una empresa piblica de-
terminada o un grupo de empresas relacionadas entre si a un organismo cor-
porativo cuyos miembros nombra el gobierno, que emplea su propio personal
y cuyas operaciones cotidianas estan total o casi totalmente libres del control
gubernamental. Dada la necesidad de asumir la responsabilidad de una em-
presa publica, los gobiernos estiman que la corporacién publica ofrece ciertas
ventajas, porque tiene iniciativa, flexibilidad y libertad de funcionamiento, y
releva a los ministros de la responsabilidad administrativa directa. Ademas,
con esta forma de organizacién, la empresa no corre el riesgo de la inestabili-
dad y de la intromisién politicas. La National Coal Board (Junta Nacional del
Carbén) del Reino Unido, y la Tennessee Valley Authority (Administracién
del Valle del Tennessee), de los Estados Unidos de América, son ejemplos de
corporaciones ptblicas.

D. GARANTIAS NECESARIAS EN LA ORGANIZACION AUTONOMA

237. La experiencia en muchos paises ha demostrado que hay que tener
prudencia con respecto a la multiplicacién de las corporaciones piublicas y a
las facultades que se les confieren. Si se procede a establecerlas con demasiada
libertad, lo tinico que se lograra sera dispersar las funciones del gobierno entre
una multitud de entidades que rivalizaran para obtener, cada una para si, la
escasa mano de obra y los limitados recursos de que el pais dispone. También
se corre el peligro de que sus actividades no estén coordinadas, o peor ain,
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que entren en una competicion destructora y que lleguen a ser tan indepen-
dientes que a veces actiien en contraposicién con las decisiones fundamentales
de la politica gubernamental.

238. Cuando el gobierno estima necesario dar facultades a una corpora-
cién piblica libre del minucioso control de los poderes ejecutivo y legislativo
conviene tomar estas precauciones:

a) El campo de actividades y las funciones de la corporacién deben que-
dar claramente definidos;

b) Las facultades de las corporaciones piiblicas deben ser amplias, pero
apropiadas a sus funciones;

c) El gobierno debe reservarse las facultades de supervisién, incluso el
derecho a revisar las cuentas, hacer inspecciones y formular observaciones, y
ademas el derecho a nombrar los directores y a destituirlos con causa justi-
ficada;

d) La autoridad del ministro o del funcionario del gobierno que ejerza
esas facultades de supervisién debe estar expresamente definida. Asi, pues,
se puede designar a un ministro para que él nombre y destituya a los miem-
bros de la junta o consejo y apruebe sus normas fundamentales, y encomen-
dar al auditor general de cuentas la revisién de la contabilidad. Por lo general
se admite que la corporacién, en sus operaciones corrientes, no debe estar ex-
puesta a interpelaciones ni intromisiones de orden politico:

e) Se debe autorizar a la corporacién para que cobre precios razonables
por los bienes y servicios que suministre, recaude los ingresos que produzcan
sus propias operaciones y utilice esos ingresos para pagar sus gastos;

[) Si la corporacién piblica necesita ayuda financiera, ésta debe consis-
tir en una subvencién directa del gobierno consignada en el presupuesto anual
del Estado. A la corporacién no se le deben asignar los ingresos procedentes
de contribuciones especiales o de impuestos determinados reservados en cuen-
tas especiales y que la corporacién reciba como si se tratase de un derecho
imprescriptible, sean cuales fueren los ingresos que obtenga de sus operacio-
nes comerciales;

g) Debe exigirse de la corporacion que prepare informes anuales com-
pletos acerca de su situacién financiera y sus operaciones, para conocimiento
del gobierno, de la prensa y del publico.

239. A este propésito, se transcriben a continuacién unos parrafos del
informe de un experto:

"Después de lograda la independencia, la situacién no permitia real-
mente sino la formaciéon de juntas y de corporaciones para que se encar-
gasen de determinadas funciones y servicios. Convenia liberar a estas
empresas de los controles restrictivos impuestos por los reglamentos exis-
tentes, que se aplicarian si se tratase de organismos directamente admi-
nistrados por el gobierno. No obstante, la teoria de la liberacién de esos
controles restrictivos no siempre dio en la practica los resultados espe-
rados. En algunos casos fueron aumentando dichos controles, y en otros
hubiera sido conveniente establecer mas control en cuestiones esenciales.

"La posible liberacién de los diversos controles que en condiciones
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ordinarias pesarian sobre un ministerio directamente controlado por el
gobierno no deberia influir excesivamente en la decisién acerca de si
debe formarse una junta o corporacién piblica para encargarse de una
funcién o un servicio. Los controles son necesarios y no se puede pres-
cindir de ellos, sea cual fuere la forma de la empresa gubernamental. . .
Claro esta que la forma y la intensidad de ese control dependen mucho
de los deseos del gobierno. Esta cuestion se deberia resolver teniendo
en cuenta las circunstancias particulares de cada caso, y se deberian dele-
gar funciones y facultades en la medida necesaria para que la empresa
pueda alcanzar sus objetivos. La formacién de una junta no debe ser
considerada como la tnica solucién”.

E. CONFORMIDAD CON LA POLITICA GENERAL DEL GOBIERNO

240. ;A qué grado de control debe el gobierno someter a sus corpora-
ciones publicas y qué grado de autonomia debe concederles? Este es el pro-
blema que se presenta a muchos gobiernos y que ni siquiera los paises adela:.-
tados han resuelto por completo. Se emplea la forma de corporacién porque
se da por supuesto que de ese modo se dara a la empresa publica, especial-
mente a la que ha de entablar competencia en el campo comercial o industrial,
mas libertad de accion, mas flexibilidad y mas incentivos. Se le dan, en efecto,
algunas de las caracteristicas de una empresa comercial privada, para que en
sus operaciones cotidianas esté libre de los detallados controles politicos y
administrativos a que estan sometidos los ministerios. En algunos casos se
constituye la corporacién publica con la intencién, una vez que despierte con-
fianza y atraiga inversiones privadas, de entregarla a la propiedad y la direc-
cién privadas **. En otros casos sigue siendo de propiedad del Estado, pero
se autoriza a la corporacion a vender bonos u obligaciones a largo plazo al
publico en general, a fin de financiar sus proyectos de capital.

241. Pero la falta completa de control del gobierno, especialmente en lo
que se refiere al planeamiento y a la politica general, puede impedir el logro
de los objetivos para los cuales se establecié la corporaciéon. Esta puede dar
excesiva importancia a la obtenciéon de utilidades y no prestar servicios esen-
ciales menos lucrativos; puede iniciar proyectos y actividades de produccién
de bienes que resulten perjudiciales para la economia general y que no estén
en armonia con el plan nacional de desarrollo; puede tender a cobrar dema-
siado al consumidor y a pagar poco a sus trabajadores y explotarlos.

242. Pareceria razonable, por lo tanto, que el gobierno que tiene la pro-
piedad de una corporacién y ha ayudado a financiarla controle hasta cierto
punto su politica general y sus planes. El control de la politica general de la
empresa debe ser moderado y estar en proporcién directa con el grado de vin-
culacién de las operaciones de la corporacién con los objetivos nacionales, con
el grado de control monopolista de los precios, bienes y servicios que tiene la
corporacion, con el grado en que ésta depende de subsidios consignados en el

22 Véase Public industrial management in Asia and the Far East, publicacién de las
Naciones Unidas, IN* de venta: 60.ILI.H.1.
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presupuesto nacional y con la magnitud y la importancia nacional de la em-
presa.

243. El modo en que ese control de la politica general de una corpora-~
cién debe ser definido, organizado y administrado es una cuestién a la que
no pueden darse respuestas que sean universalmente validas. En general, todo
eso se deberia determinar en una ley sobre las corporaciones piblicas o en los
estatutos de cada una de ellas. Es dificil imaginar cémo podria armonizarse el
control de la politica de las corporaciones con el programa nacional general,
a menos que un ministro o una alta comisién gubernamental tenga facultades
de revisién y direccién en lo que se refiere a estas politicas. Aunque actual-
mente interesan mucho la productividad, el rapido desarrollo, los resultados
financieros, la flexibilidad y la autonomia, también conviene no perder de vista
los fines ptiblicos para los cuales se crearon las empresas piblicas *5.

F. CONFORMIDAD CON LOS CONTROLES ADMINISTRATIVOS GENERALES

244. Adn son mas diversas las opiniones que existen acerca de la medida
en que se deben aplicar a las corporaciones o empresas publicas los procedi-
mientos administrativos y los controles centrales respecto a su funcionamiento.
Si a la corporacién piblica se le ha dado una estructura parecida a la de una
empresa comercial, para concederle libertad y flexibilidad en sus métodos de
funcionamiento, estas ventajas pueden quedar anuladas al imponerle demasia-
das restricciones. Pero es dificil generalizar, porque la fase de desarrollo en
que se halla cada pais es muy diferente, y las empresas piblicas, a su vez,
son de magnitud muy desigual, pudiendo ir desde una pequefia fabrica local
de tejidos de yute o de ladrillos hasta un gran banco central, una fundicion de
acero o una red de ferrocarriles o teléfonos.

245. Las cuestiones importantes en que debe ejercerse el control admi-
nistrativo son las siguientes:

a) Asuntos financieros, contabilidad y revisién de cuentas;

b) Personal, y

c) Compras.

En general, puede decirse que el grado de control administrativo que se
ejerce en lo que atafie a los procedimientos y las operaciones tiene cierta rela-
cién con los factores mencionados al hablar del control de la politica. Pero,
normalmente, a las corporaciones piblicas se les tiene que dar mucha mas
libertad para llevar a cabo sus operaciones cotidianas que en cuestiones de
politica general.

246. Con respecto a los asuntos econémicos, aunque no todas las opi-
niones coinciden, el parecer cada vez mas general es el de que las corpora-
ciones publicas encargadas de empresas comerciales e industriales deben ser
juzgadas por los resultados totales y no por cada una de sus transacciones.
Se suele recomendar un sistema de contabilidad parecido al de las empresas

28 Véase Problemas relativos a la organizacion y administracion de empresas publicas
en el sector industrial, publicaciéon de las Naciones Unidas, N de venta: 54.ILH.1, y Direc-
cién y administracion de empresas industriales en los paises insuficientemente desarrollados,
publicacién de las Naciones Unidas, N* de venta: 58.1LB.5.
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industriales o comerciales, que presente el activo y el pasivo, las pérdidas y
ganancias. La corporacién deberia controlar su propio presupuesto de gastos,
que se supone que esta en relacién con sus ingresos y con la situacién del mer-~
cado. Los controles ejecutivos y legislativos de su presupuesto estan general-
mente circunscritos a las asignaciones de la hacienda publica para inversiones
de capital o para los subsidios que se les conceden para cubrir pérdidas y dé-
ficit. Los ministerios y los parlamentos no deberian ocuparse de la contabili-
- dad de las operaciones corrientes ni intervenir en ellas. Si se ha autorizado a
la corporacién para obtener préstamos a largo plazo, para hacer operaciones
en los mercados de capital y para vender valores, debe concederse al ministro
de hacienda la facultad de aprobar previamente esas emisiones, a fin de evitar
que el crédito piablico sufra menoscabo.

247. Se deben establecer desde el primer momento las normas financie-
ras generales, aunque de cuando en cuando pueda ser necesario modificarlas
para adaptarlas a las nuevas circunstancias. A la corporacién piblica se le
puede exigir que abone a la hacienda publica cierta suma fija o un tanto por
ciento de sus utilidades, como pago de derechos por la licencia de explotacién
o en vez de los impuestos que gravan a las sociedades mercantiles. Cuando las
autoridades locales establecen impuestos sobre los bienes para sufragar servi-
cios publicos locales, las corporaciones piublicas deben tener el derecho y el
deber de pagar una cuota razonable para sostenerlos. A la corporacién pii-
blica que, después de retener una cantidad suficiente para reservas, capital de
explotacién, mejoras tecnolégicas y expansién y reformas, todavia le queden
utilidades sobrantes, se le debe exigir que reduzca sus precios y tarifas o bien
que pague algo mas a la hacienda pablica.

248. Cuando el sistema de contabilidad es parecido al de las empresas
mercantiles, en las revisiones de cuentas se deben seguir los mejores métodos
comerciales, para proteger la integridad y la solvencia de la empresa. El audi-
tor general de cuentas del pais suele estar autorizado para hacer estas revi-
siones de cuentas, que no se deben confundir con la inspeccién y la revisién
de la politica de la corporacién. Los informes financieros deben ser publica-
dos, y los resultados de la revisién de las cuentas deben imprimirse como
documentos piblicos. Generalmente, los estados financieras anuales de las
corporaciones piiblicas se publican como anexos al presupuesto nacional.

249. En lo que atafie al personal, las corporaciones piblicas suelen estar
exentas de la aplicacion de las normas generales del servicio civil de carrera
que rigen en los ministerios. En realidad, en los paises donde los sueldos que
paga el gobierno son bajos y el servicio civil de carrera no esta organizado y
es ineficaz, una de las razones principales por las que se recurre para algunas
empresasa a la forma de corporacién es que asi se les da una mayor libertad
para la seleccién y el pago de su personal. En muchos casos se arguye que los
escasos sueldos que pagan los departamentos del gobierno no pueden atraer
personal directivo y administrativo convenientemente capacitado, ni siquiera
personal técnico u obreros manuales calificados, y que se debe permitir que la
corporacién pague mas. Pero a este argumento se puede responder con otros.
En las corporaciones ptiblicas puede existir también la presién del nepotismo,
el favoritismo y las influencias politicas para el nombramiento de personal;
sus normas de empleo y de administracién de personal no son siempre altas;

95




y cuando pagan sueldos mas elevados y dan mas alicientes para atraer perso-
nal competente, lo que muchas veces sucede es que se llevan a los mejores
funcionarios de los ministerios, que no pueden pagar tanto. Por consiguiente,
es preciso que desde el primer momento se establezca cierta relacién entre las
normas de administracion de personal de los ministerios y las de las empresas
publicas, y a estas altimas se les debe exigir que adopten métodos convenien-
tes de administracion de personal.

250, En cuanto a las compras, las corporaciones piblicas suelen también
estar exentas del cumplimiento de las normas que rigen en los ministerios.
Puede aducirse una buena razén para que asi sea. Es de suponer que la corpo-
racion, en su campo de actividades, conoce los precios, los mercados y las cali-
dades mejor que un organismo central, También es de suponer que la propia
situacién del mercado general y el deseo de presentar un buen balance y un
estado de pérdidas y ganancias favorable basten para impedir el despilfarro
en las empresas comerciales publicas. No obstante, a las corporaciones se les
debe autorizar para que utilicen los servicios de asesoramiento técnico de las
agencias de compras del gobierno. No se les debe permitir que provoquen una
inflacién de los precios que paga el gobierno en el mercado, entrando en puja
contra él. Pero, en términos generales, tanto por lo que hace a la eficacia de
sus compras como a las del resto de sus operaciones, se las debe juzgar por
los resultados totales, y no por cada una de sus transacciones.

251. Se deberia establecer una politica nacional de trato diferente para
las corporaciones ptblicas de distintas categorias, consignandose tal politica
en una ley general o en los estatutos de cada una de las corporaciones. En el
momento en que se autoriza la constitucién de una nueva corporacién publica
se deberia determinar exactamente el grado de coordinacién de las politicas y
de control administrativo que puede imponer un ministerio. No se deberia
establecer corporaciones piiblicas auténomas si no es absolutamente necesario,
ni tampoco deben ser creadas cuando un departamento gubernamental o un
ministerio puede desempefiar adecuadamente las funciones que se trate de des-
empefiar. Se debe disponer la liquidacién, fusién o venta de la corporacién o
de sus haberes cuando ya se haya cumplido el propésito que con ella, como
empresa publica, se perseguia, o cuando se considere que puede ser adminis-
trada con mayor eficacia mediante su fusién con otra corporacién o transfi-
riendo sus funciones a un departamento regular de gobierno.

Capitulo 9
ADMINISTRACION PRESUPUESTARIA Y FINANCIERA

A. EL PRESUPUESTO NACIONAL

252. Para el desarrollo de un pais, para la estabilidad de su moneda y
para su capacidad de costear sus operaciones en el interior y en el extranjero
es absolutamente necesaria una sana administraciéon financiera. En realidad, la
administracién financiera es uno de los elementos decisivos para el control y
la direccién del desarrollo econémico y social de la nacién. El renglén de los
ingresos —o sea, la determinacién de los impuestos que se deben establecer y
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“de su’'cuantia— puede tener repercusiones tan importantes en la economia na-
" cional como el renglén de los gastos del presupuesto de un Estado. Practica-
mente todas las decisiones del gobierno tienen consecuencias financieras, y
éstas a su vez influyen en todas las ramas de la economia, lo mismo en el
“'sector piiblico que en el privado.
253. Tanto la politica financiera de un pais como la administracién de
‘la misma repercufen de modo decisivo en los programas a largo plazo de des-
arrollo econémico y social. La determinaciéon de la politica financiera que ha
“de ‘seguir un pais ¢s una decision de alta politica nacional, que tiene que ser
_adoptada en las mas altas esferas, Pero hay una multitud de técnicas y practi-
“cas administrativas’ y econdémicas ya aceptadas que ayudan a tomar estas deci-
siones a los dirigentes politicos a quienes corresponden. Este capitulo tiene
por objeto exponer brevemente algunos de los conceptos y practicas que se
'han establecido para mejorar la gestién del sistema financiero de un pais.

254. El principal de los procedimientos que han adoptado los gobiernos
modernos para estos fines es el presupuesto nacional. El presupuesto es la
brijula’ que sefiala la ruta que debe seguir un gobierno en su gestion finan-

“ciera, y al mismo tiempo es el timén con que éste puede dirigir la nave por
ese derrotero. El presupuesto tiene muchos aspectos. Es un instrumento para
trazar el programa de actividades del gobierno y para evaluarlas. El docu-
mento en que se presenta su resumen tiene pna importancia y un interés pii-
blicos excepcionales. La manera como han de ser utilizados los recursos finan-
_cieros del pais obtiene la aprobacién y el consentimiento de los érganos supe-
riores del poder e]ecutwo y del legislativo por medio de ese documento. El
control del erario publico por parte de los representantes elegidos del pueblo
‘es desde hace mucho tiempo una de las garantias fundamentales de los Esta-
dos democraticos.

255, Cuando las func;ones de los gobxernos eran limitadas, bastaba utili-
zar métodos sencillos para calcular y registrar los ingresos y los gastos; pero
al aumentar, en los tiempos modernos, la variedad y complejidad de las fun-
ciones gubernamentales han sido necesarios nuevos métodos presupuestarios.
La nueva funcién del Estado, como animador del desarrollo econémico, ha
hecho buscar nuevos instrumentos para la formulacién y la aplicacién de la
politica financiera. Se ha comprendido que el presupuesto nacional debe servir
como instrumento de politica econémica y social en el mas amplio sentido de
la palabra, y debe ayudar a los que determinan la politica general a establecer
un orden de prioridad en las distintas actividades de un programa de desarro-
flo. Por eso las Naciones Unidas no han dejado de prestar atencién a los
estudios sobre las cuestiones de admlmstracnon presupuestaria y financiera y
‘las practicas correspondientes.

256. El documento en que se presenta el presupuesto se ha convertido
asi en una exposicién general del programa financiero del gobierno y de su
plan de trabajo para el ejercicio econémico a que corresponde el presupuesto.
No sélo contiene cuadros con calculos y proyecciones numéricas, sino también
descripciones escritas y explicaciones acerca de las actividades de los diversos
departamentos y funciones del gobierno. Debe presentar los calculos de los
ingresos que habran de obtenerse de todas las fuentes durante el ejercicio eco-
némico siguiente, comparados con los ingresos realmente obtenidos durante el
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ejercicio corriente y el anterior, asi como los calculos y las cifras de gastos de
tales periodos, con una clasificacién de los mismos por categorias econémicas
y segun su funcién. Debe indicar los aportes recibidos o las asignaciones de
fondos presupuestarios necesarias como consecuencia de las ganancias o pér-
didas producidas por las operaciones de las instituciones auténomas y de las
empresas piblicas. Debe indicar la situacién financiera de todas las cajas espe-
ciales, inclusive las cajas de seguridad social, y las contribuciones que reciben
del gobierno. También conviene agregar al documento del presupuesto nacio-
nal una proyeccién para el futuro (por ejemplo, para un periodo de cinco
afios) de los gastos de capital o para actividades de desarrollo a cargo del
Estado, especialmente si los programas nacionales de desarrollo se planean a
plazo relativamente largo.

257. Generalmente se considera que la preparacién y la defensa del pre-
supuesto nacional, asi como su ejecucién, son funciones de la rama ejecutiva
del Estado. La rama legislativa desempefia un importante papel de revisién,
examen critico y autorizacién definitiva. El determinar a qué érgano de la
rama ejecutiva deben estar adscritas las oficinas nacionales del presupuesto es
un problema que las naciones han resuelto de muy diversas formas. Pero la
mas corriente consiste en situar la oficina central del presupuesto en el minis-
terio de hacienda, Algunos paises la han adscrito a la oficina ejecutiva de la
Presidencia o a una secretaria del gabinete estrechamente vinculada con el
despacho del Primer Ministro. Eso depende de la estructura politica del pais
y de las relaciones entre los érganos de gobierno. En todo caso, se estima
generalmente que el jefe politico del gobierno, que es quien principalmente
debe determinar la politica general y coordinar los programas del gobierno, no
puede delegar en nadie por entero esa funcién fundamental y debe asegurarse
de que, sea cual fuere el 6rgano de gobierno a que se adscriba la oficina del
presupuesto, ésta permanecera bajo su direccién y su control general.

258. La preparacion y ejecucion del presupuesto son, sin embargo, fun-
ciones que afectan vitalmente a todos los ministerios y organismos guberna-
mentales. La organizacién de éstos deberia reflejar la importancia de esas fun-
ciones. En todos los ministerios y en todos los grandes departamentos guber-
namentales se deben establecer oficinas eficaces de contabilidad y presupuesto,
que trabajen en estrecha coordinacién con la oficina central de presupuesto y
sigan las normas y los procedimientos por ella establecidos. Su colaboracion
es esencial, no sélo para preparar los calculos presupuestarios anuales que han
de ser incluidos en el programa corriente de trabajo y de gastos presentado
en el presupuesto, sino durante todo el afio, para la ejecucién eficaz y siste-
mética del plan aprobado.

259. Para la preparacion del presupuesto y su ejecucién se necesita una
estrecha colaboracién entre la oficina central del presupuesto y las oficinas
similares de todos los ministerios, departamentos y organismos gubernamen-
tales. La oficina central de presupuesto debe tener un personal adecuado y
especializado, y gozar de prestigio, para que pueda desempefiar satisfactoria-
mente sus funciones generales y ayudar a los ministerios y departamentos en
sus operaciones presupuestarias. Porque tiene la dificil e importante misién de
cerciorarse de que los calculos de todos los gastos se hacen con el cuidado y
la exactitud debidos y, ademas, tiene que evaluar sus probables efectos econd-
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micos y determinar, de conformidad con la politica del gobierno, cuales son,
entre las que se presentan con igual apremio, las necesidades a que hay que
atender primero. Una vez aprobado el presupuesto, la oficina central es la que
debe fiscalizar durante todo el afio la ejecucién del imismo.

B. EL PRESUPUESTO COMO INSTRUMENTO DE POLITICA ECONGMICA

260. EI presupuesto se puede utilizar, segtin lo requieran las circunstan-
cias, como un instrumento de politica econémica. Con él se puede estimular o
reducir la demanda, ajustar el nivel de los precios mediante subsidios o esta-
bleciendo impuestos, redistribuir los ingresos de modo mas uniforme y crear
fondos para inversiones y desarrollo. Esta iltima manera de utilizar el presu-
puesto se sefialé en la Reunién técnica sobre problemas de clasificacion y
administracién presupuestarias, celebrada en la ciudad de México en 1953, en
los términos siguientes:

“La principal funcién de la politica fiscal... (en los paises en vias
de desarrollo) es obtener de la produccién relativamente baja de esos
paises suficientes ahorros para financiar los programas de desarrollo eco-
némico y para crear condiciones favorables a una intensificacion de las
inversiones privadas' *.

261, Para poder tomar decisiones acertadas con respecto a estas cues-
tiones se necesita poseer una mayor informaciéon que la que se necesitaba para
presentar el presupuesto en la forma tradicional. Se han establecido, por tanto,
nuevos métodos para reunir y analizar los datos y la informacion acerca de las
transacciones del gobierno, con el propésito de poner de manifiesto toda su im-
portancia econémica y proporcionar los datos necesarios para establecer la poli-
tica econémica y la social. Las Naciones Unidas estudiaron estos métodos y
publicaron los resultados de su estudio en un Manual para la clasificacion de
las transacciones del gobierno segin su caracter econdmico y su funcion, en el
que se indican dos sistemas de clasificacién posibles:

... El primero es una clasificacién de los gastos e ingresos del go-
bierno, con arreglo a categorias econémicas que son significativas para
analizar los efectos a corto plazo que las transacciones del gobierno ejer-
cen sobre la marcha del resto de la economia. Es lo que se llama Ja «cla-
sificacion segin el caracter econémico». El segundo plan consiste en una
clasificacién de las transacciones del gobierno atendiendo a su finalidad...
se llama la «clasificacién segun la funcién».

“Con la combinacién de ambos planes se logra «la clasificacion de
las transacciones segin su caracter econémico y su funcién». Esta clasi-
ficacién permite ver como los gastos realizados con una finalidad parti-
cular —la educacién, por ejemplo— se dividen en categorias econémicas
tales como gastos corrientes en bienes y servicios, formacién de capital,
y diversos tipos de transferencias y préstamos. También muestra cémo
se dividen los gastos correspondientes a una categoria econémica deter-

24 Véase Administracion Presupuestaria: Informe de la Reunion técnica sobre problemas
de clasificacion y administracion presupuestarias, México, D.F., scptiembre de 1952 (publi-
cucién de las Naciones Unidas, N* de venta: 54.XV1.2), pag. 4.
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minada —la de formacién de capital, por ejemplo— segtin las diferentes
finalidades o tipos de servicio piiblico proporcionado™ *%,

262. Las clasificaciones segtin el caracter econémico y segin la funcién a
que se acaba de hacer referencia no sélo facilitan el anéalisis econémico sino que
ademas son ttiles para los fines de la administracién presupuestaria. En muchos
presupuestos nacionales, las transacciones de empresas publicas financieramen-
te integradas, como los servicios postales y telegraficos, y a veces los ferroca-
rriles del Estado, se registran exactamente igual que las transacciones de los
departamentos administrativos, esto es, en cifras brutas y con arreglo a las
cantidades en efectivo, lo cual no da una idea econémicamente significativa de
los resultados de las actividades comerciales y de produccién del gobierno. La
clasificacién segin el caracter econémico que se explica en el Manual muestra
los resultados de las actividades comerciales y de produccién del gobierno de
manera econémicamente significativa, exponiendo solamente las utilidades acu-
muladas, teniendo en cuenta los cambios de volumen y de valor de las exis-
tencias de esas empresas, y registrando solamente sus transacciones de capital
en cifras brutas. '

263. La utilidad de las clasificaciones de las transacciones del gobierno
segiin el caracter econémico y segtin la funcién puede aumentar notablemente
si se extiende su aplicacién del gobierno central a los demas planos de gobier-
no. Si este sistema se extiende a todo el sector pablico se podra ver facilmente
a qué plano exacto de gobierno incumbe una actividad determinada. Esta in-
formacién se puede completar aiin mas, indicando cémo se ha distribuido entre
diferentes planos de gobierno la carga financiera que representa una actividad
determinada. Por ejemplo, puede ser cierto que la mayoria de los gastos rela-
tivos a educacién corresponden al plano local, pero es posible que la mayor
parte de los fondos utilizados por las autoridades locales la suministren el go-
bierno central o los gobiernos provinciales o estatales.

264. Estas clasificaciones son complementos titiles de la informacién que
solia incluirse en el presupuesto, y ya muchos paises presentan informacion de
esta clase. En un documento de las Naciones Unidas titulado Reclasificacion
de los gastos e ingresos piblicos en determinados paises ** se expone la expe-
riencia de un gran nimero de paises en este tipo de trabajo.

C. CRITERIO PROGRAMATICO O ADMINISTRATIVO PARA
FORMULAR EL PRESUPUESTO

265. Todos los gobiernos estan familiarizados con la orientacién fiscal
que se observa ordinariamente en el proceso presupuestario. Contemplado des-
de este punto de vista, se considera principalmente al presupuesto como un
instrumento legal y de contabilidad, y la oficina del presupuesto tiene la mi-
sién fundamental de agrupar los calculos de gastos que presentan cada afio los

26 Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: 58 XVI.2, pag. 3. Véase asimismo
Administracién Presupuestaria: Informe de la segunda Reunion de clasificacién y administra-
cion presupuestaria de la Region de la CEALO (ST/TAA/Ser. C/30), y Report of the
Third Workshop on Budget Reclassification and Management in the ECAFE Region (ST/
TAO/Ser. C/48-E/CN.11/544).

26 Publicacién de las Naciones Unidas, N* de venta: 58.XVI3,

100




diversos departamentos ‘para atender a sus necesidades. En muchos casos, esa
oficina tiene ademas la funcién de controlar los gastos después de aprobado
el presupuesto. En el documento del presupuesto se destacan mas los renglones
de gastos como salarios, materiales y suministros, que la suma de servicios que
habran de prestarse con determinada cantidad de dinero.

266. Conforme a los conceptos mas modernos del presupuesto-programa,
el presupuesto anual "es fundamentalmente un plan de trabajo en que se espe-
cifican los objetivos concretos que ha de alcanzar el gobierno durante el ejer-
cicio econémico. Se formula el presupuesto sobre la base de la labor que se
ha de realizar o de los servicios que el gobierno ha de proporcionar, y se pre-
senta todo ello junto con sus respectivos costos” ?7. Los sistemas de contabi-
lidad y de presentacion de informes tienen por objeto suministrar periédica-
mente, durante la ejecucion del programa, informacién acerca de la labor reali-
zada y los correspondientes gastos, los cuales se analizan estableciendo la re-
lacion de aquélla con éstos y se comparan con el plan de trabajo y los gastos
calculados para el periodo correspondiente presentados en el presupuesto
aprobado

267. La clasificacion del presupuesto por funciones, programas y activi-
dades o proyectos es de fundamental importancia en un presupuesto formulado
con criterio programatico o funcional e inherente a ese concepto. Una funcién
viene a ser un amplio sector de la esfera total de la labor organizada del go-
bierno, como, por ejemplo, la defensa nacional, la educacién, la salud pablica
o la agricultura. Un programa puede definirse diciendo que es una subdivisién
o segmento importante de la labor o el esfuerzo que representa una funcién.
Una funcién importante, como la educacién, puede ser dividida en programas,
como la ensefianza primaria, la secundaria y la técnica.

268. Los programas, a su vez, se pueden clasificar como actividades o
como proyectos. Actividades son las relacionadas con los gastos ordinarios de
ejecuciéon o funcionamiento de un programa determinado, mientras que pro-
yectos son los relacionados con los gastos para fines de capital, como los co-
rrespondientes a maquinaria y equipo, tierras, edificios y obras de construccién.

269, En el modo tradicional de formular el presupuesto, los gastos sue-
len agruparse con arreglo a una “clasificacién por conceptos’, bajo determi-
nados epigrafes o rubros, como salarios, viajes, suministros, materiales, etc.
En el presupuesto concebido con criterio programatico, cada uno de estos ru-
bros esta explicitamente vinculado con un segmento especifico de trabajo o
servicio. Establecer la relacién entre el gasto calculado para un determinado
periodo y la obra efectivamente realizada con relacién a dicho calculo es una
fase importante del proceso presupuestario segin ese criterio funcional. En
muchos tipos de trabajos gubernamentales se puede establecer un sistema de
evaluacién o medida de trabajo y de costos unitarios que facilita la prepara-
cién de los futuros calculos presupuestarios para determinados tipos de traba-

2T Publicacién de las Naciones Unidas en preparacion: The U. N. Manual for Pro-
gramme and Performance Budgeting, Versién preliminar presentada al Third Workshop on
Problems of Budget Reclassification and Management in the E(‘AFE Region, Bangkok y
Manila, 1960 (E/CN.11/BRW.3/L5.).
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jos, y ademas constituye un medio de control administrative tanto de la rapidez
como de los costos relativos de la ejecucién de los trabajos.

270. Como se vera, la aplicacién del criterio administrativo o de gestion
al formular el presupuesto por el método de evaluacién de la funcién realizada
establece un estrecho vinculo entre los gastos —o sea, el importe financiero—
y el trabajo material efectuado en un proyecto de desarrollo correspondiente
a un grupo determinado de servicios gubernamentales. Asi, el criterio presu-
puestario funcional o programatico introduce una nueva dimensién en la repre-
sentacién de los programas nacionales de gastos, ya que los relaciona con el
desarrollo. Como es légico, en la contabilidad y en los informes se debe adop-
tar el mismo tipo de clasificacién del presupuesto. Las ventajas de este sis-
tema se advierten en todas las fases por que atraviesa el presupuesto: la de
preparacion, la de examen y aprobacién legislativa y la de ejecucién.

271. Pero el presupuesto preparado con criterio funcional, o sea, como
programa, puede dar otros resultados muy ventajosos para la administracién
piblica. Todos los elementos de la administracion deben participar en la com-
pilacion y elaboracién de los calculos en que se basa ese criterio presupuesta-
rio. A medida que se adquiere experiencia se va disponiendo de datos que
permiten hacer proyecciones mas exactas del trabajo que ha de realizarse y de
los gastos que han de sufragarse durante el siguiente periodo presupuestario;
se pueden tomar decisiones de alta politica con respecto a la urgencia e im-
portancia de los diversos programas con un mejor conocimiento de la realidad;
los defectos administrativos y la deficiente articulacién organica se pondran
muchas veces de manifiesto al hacer esos examenes y analisis constantes, y el
pais en general tendra una idea mas clara de la labor realizada y de las posi-
bilidades de acelerar el desarrollo econémico y mejorar los servicios guberna-
mentales en los afios venideros.

D. EL CONTROL FISCAL

272. El control fiscal se extiende a todos los departamentos y organis-
mos gubernamentales **. El control fiscal comprende tres operaciones distin-
tas, independientes, pero estrechamente relacionadas:

a) Examen y aprobacién de los gastos propuestos para cerciorarse de
que son prudentes, de que las obligaciones correspondientes a esos gastos
pueden ser contraidas legalmente, de que corresponden a asignaciones presu-
puestarias y de que hay fondos disponibles para el fin de que se trate (a esto
se le suele llamar el control o la funcién de preauditoria de cuentas);

b) Direccién y registro de las transacciones efectivas del Tesoro, inclu-
sive el recibo, desembolso, asignacién y contabilizacién (denominadas transac-
ciones y contabilidad );

¢) Examen y verificacién de las transacciones una vez terminadas y de
las cuentas correspondientes (operaciones denominadas la postauditoria, o
también sencillamente la auditoria de cuentas).

273. La opinién de que cada una de-estas tres funciones debe ser reali-

28 Veéase Contabilidad publica y ejecucion del presupuesto, publicacién de las Naciones
Linidas, N* de venta: 52.XVIL.3.
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zada independientemente, es decir, que un funcionario debe autorizar el pago.
otro funcionario debe efectuarlo y un tercero revisar la cuenta, se acepta cada
vez mas como una norma basica para la sana administracién fiscal.

274. Las funciones de control o de preauditoria, desembolso de fondos y
contabilizacién suelen encomendarsele al ministerio de hacienda o al ministe-
rio andlogo que tenga a su cargo las funciones de tesoreria. Para dar unifor-
midad al procedimiento por el cual se efectian esas transacciones es preciso
establecer y aplicar obligatoriamente normas y sistemas centrales. Pero una
vez establecidas esas normas se puede efectuar una considerable descentraliza-
cién de esas funciones. La oficina central puede establecer dependencias suyas
en los diversos ministerios y departamentos y en las oficinas regionales y de
zona, o se puede incitar y ayudar a los ministerios para que establezcan sus
oficinas de presupuesto y de contabilidad propias que sigan las normas técni-
cas establecidas por la oficina central y que trabajen bajo su control.

275. Se admite comiinmente que este control es necesario; pero los ex-
pertos de los servicios de asistencia técnica de las Naciones Unidas han obser-
vado a menudo que las medidas de control adoptadas por el gobierno son tan
complicadas que su misma complicacién las torna ineficaces. El ejemplo que
a continuacion se expone hara ver la situacion.

“Se pidi6 al experto que estudiase la posibilidad de simplificar los
procedimientos mediante los cuales se verificaban, autorizaban y certifi-
caban las cuentas que habia que pagar, con el especial propésito de des-
cargar al Ministro de la pesada tarea que representa la firma de una
multitud de documentos de los que él mismo declaraba que era poco lo
que sabia,

“Este estudio puso de manifiesto una tendencia en la administracién
financiera del Gobierno a exigir y obtener un nimero de firmas excesivo
en los documentos referentes a desembolsos de fondos. Parecia que mu-
chas de estas firmas no podian tener mas valor que el de una simple
formalidad administrativa, y era dudoso que muchos de los firmantes
tuviesen un conocimiento adecuado de lo que significaban los documen-
tos que suscribian. Si todos los firmantes hubiesen tratado de enterarse
convenientemente, hubiera sido preciso hacer una cantidad enorme de
trabajo superfluo’.

276. De las transacciones financieras deben hacerse cuidadosamente los
asientos y anotaciones correspondientes en una contabilidad exacta, completa,
llevada con probidad y mantenida al dia. Las consecuencias de que la conta-
bilidad no esté llevada con probidad o sea inexacta o incompleta son dema-
siado evidentes para que haya que seialarlas, pero las consecuencias de que
se lleve con retraso tal vez son mas comunes e igualmente graves. He aqui lo
que dijo un experto a este respecto:

“A menos que se adopten las medidas necesarias para que la conta-
bilidad nacional refleje sin demora las transacciones financieras de cada
dia, y en tanto no se adopten tales medidas, dicha contabilidad carecera
de utilidad préctica y no sera sino un mero registro formalista de acon-
tecimientos pasados, cuyo interés para las operaciones del dia sera sin
duda muy escaso. Esa contabilidad rezagada resulta de muy poca utili-
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dad, por no decir ninguna, para el Presidente y los ministros en la impor-
tante labor de llevar la gestién de los asuntos financieros nacionales. El
tiempo, el trabajo y el dinero que se invierten en ella son en gran parte
improductivos, desde el punto de vista practico. Peor aiin, en opinién del
experto es probable que esta falta de una contabilidad de la hacienda
ptiblica puesta al dia esté privando anualmente al gobierno de considera-
bles sumas”".

277. La clasificacién de las cuentas de iﬁgresos y de gastos debe corres-

ponder a la adoptada en el presupuesto, de manera que puedan ser compara-
dos facilmente. :

E. AUDITORIA DE CUENTAS

278. La contabilizacién de las obligaciones financieras contraidas, asi
como de los ingresos y gastos del erario, es condicion fundamental de toda
buena administracién. Todos los gobiernos han de hacer frente al problema
de establecer sistemas institucionales adecuados, que ascquren la idoneidad,
legalidad y probidad de la administracién de la hacienda pablica. Dadas las
diversas exigencias constitucionales 'y legislativas, la variedad de los sistemas
podra ser considerable, pero hay algunos principios’ generales que convienc
adoptar en todo sistema que tenga por objeto garantizar la contabilizacion.

279. Se debe establecer una clara diferencia entré las funciones de con-
trol fiscal (o de preauditoria), que consisten en la aprobacién previa de una
obligaciéon que se vaya a contraer o de un gasto que se vaya a efectuar, y las
funciones de auditoria (o postauditoria), que consisten en la revision de esos
gastos. Es preferible que estas dos funciones no estén encomendadas a un
mismo organismo. La independencia del auditor en su labor de revision de
las cuentas ya no es tan grande si él mismo ha mtervemdo en el proceso de
la aprobacién previa de una transaccaion. Ademas, el no mantener una clara
distincién entre estos dos papeles y funciones ya en detrimento de la respon-
sabilidad y de la posibilidad de rendir cuentas del gobierno, y en muchos
casos la confusién de esas dos funciones da origen a una duplicacion de esfuer-
Zos y a retrasos excesivos en la contabilidad y los pagos del Estado.

280. Por lo general, las funciones de control (preauditoria) deben ser
encomendadas a un departamento competente del ministerio de hacienda, que
es el ministerio a que suelen asimismo encomendarse las. funciones de manejar
el presupuesto y llevar la contabilidad. El ministerio de hacienda, mediante
una serie de dependencias suyas en los demés ministerios y en las regiones,
puede acelerar la revisiéon y el control de los gastos, prestando la mayor aten-
cién posible a las decisiones de los respectivos ministros en materia de politica
y siguiendo unas normas uniformes de procedimiento y de interpretacién.
Cierto es que tanto en Ameérica del Norte como en América del Sur la prac-
tica corriente a lo largo de los afios ha consistido en encomendar las funcio-
nes de control, auditoria y contabilidad a un interventor o contralor general,
independiente del poder ejecutivo, pero hoy en dia esos sistemas se estan revi-
sando y en muchos casos modificando para separar mas claramente las fun-
ciones de control y las de auditoria de cuentas.
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281. Las funciones generalmente reconecidas de un organismo indepen-
diente de auditoria de cuentas son las siguientes: verificaciéon de que cada
una de las ‘transacciones financieras se ajusta a los preceptos legales y a las
normas apropiadas y revisién y certificacién de la contabilidad del Estado.
El organismo encargado de la auditoria de cuentas debe examinar y verificar
a posteriori las transacciones financieras de todos los ministerios, departamen-
tos, organismos e instituciones ¥ corporac;ones auténomas.

~ 282. El organismo encargado de la auditoria de cuentas debe sefialar a
la atencién de los ministerios toda transaccién que no se ajuste a las normas
apropiadas, dando a los ministros ocasién para exponer sus razones, ya que
en materia de gastos y,contabilidad caben honradamente muchas diferencias
de interpretacion y de opinién. El organismo encargado de la auditoria de
cuentas debe estar facultado para comunicar sus decisiones finales acerca de
las transacciones que desaprucbe al jefe del gobierno y al érgano legislativo,
y tener el derecho de hacer informes anuales y especiales para presentar sus
observaciones acerca de la probidad o exactitud de las cuentas y los procedi-
mientos fiscales del gobierno.

283. En el caso de las corporaciones piiblicas, la auditoria de cuentas
puede ser de”tipo ‘comercial”’. Tratandose de transacciones en masa, el audi-
tor puede verificar cada partida, o si a su parecer mo es necesario hacerlo asi
piede “adoptar ‘un sistema’ cientifico de muestreo de las transacciones. Sea
como fuere, su revision de cuentas no exime a los ministerios y a los departa-
mentos de su responsabilidad con respecto a los gastos que efectian. El audi-
tor deberia estar facultado para hacer verificaciones e inspecciones especiales
en caso de error grave o de que sospeche alguna irregularidad.

284. La neutralidad. imparcialidad, integridad y eficacia del auditor ge-
neral de cuentas y del organismo encargado de la auditoria tienen especial
importancia. Se han utilizado varios procedimientos para darles ese caracter
de independencia y de imparcialidad, y a veces casi judicial. La oficina de la
auditoria de cuentas no esta adscrita por lo general a ninguno de los organis-
mos gubernamentales regulares, y suele informar directamente a la asamblea
legislativa 0 a una comisién especial del Parlamento. Al auditor general de
cuentas se-lo suele nombrar por un largo periodo fijo, y tanto su designacion
como su cese requieren la aprobacion del cuerpo legislativo. En Francia y
algunos otros paises se ha dado a la oficina de la auditoria de cuentas un ca-
racter judicial independiente, con la creacién de un érgano denominado tribu-
nal de cuentas (cour des comptes). En tanto no se establezca un servicio civil
de caracter general, y con el fin de asegurar el reclutamiento del personal por
un sistema basado en el mérito y garantizarle la estabilidad en el empleo mien-
tras cumpla eficazmente sus deberes, es indispensable que el auditor general
de cuentas establezca un sistema de reclutamiento basado en el mérito para
el propio organismo encargado de la auditoria.

285. Es preciso establecer un proced1m1ento para entender en las apela-
ciones contra las decisiones gubernamentales acerca de las reclamaciones de
indole financiera presentadas contra el gobierno por los particulares y las cor-
poraciones que estiman que han sido lesionados sus:derechos.
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F. EL PRESUPUESTO DE INGRESOS

286. En la economia nacional, el presupuesto de ingresos tiene tanta im-
portancia como el presupuesto de gastos, y a veces puede tener repercusiones
atn mayores que este tltimo en el desarrollo econémico del pais. En el presu-
puesto de ingresos figuran principalmente los procedentes de los impuestos y
contribuciones, pero también se pueden consignar en ¢l los ingresos proceden-
tes de las operaciones de empresas de propiedad del Estado y los diversos
derechos y tarifas que éstas perciben por los servicios prestados. En los paises
que llevan a cabo programas de desarrollo econémico y social, la politica de
ingresos y la administracién de los mismos tienen suma importancia y pueden
determinar el éxito de esos programas. Se ha dicho que el poder de establecer
impuestos es el poder de destruir, pero también puede decirse con igual razén
que el poder de establecer impuestos es el poder de gobernar, y que el poder
de un Estado-servicio moderno de obtener ingresos para fines constructivos
es el poder de crear.

287. EIl presupuesto nacional de ingresos es el que determina el presu-
puesto de gastos. Aparte la obtencién de préstamos y la emisién de titulos de
la deuda, el gobierno no tiene otro medio para subvenir a los gastos publicos
corrientes y de capital. En realidad, la capacidad de un gobierno para obtener
préstamos depende a su vez de su posibilidad de recaudar ingresos, porque el
crédito de una nacién depende de su capacidad para atender al pago de inte-
reses y capital y liquidar sus deudas: a estos pagos se les denomina general-
mente “‘servicio de la deuda”.

288. El presupuesto de ingresos influye en el producto nacional bruto y
en el ingreso nacional, y estos factores, a su vez, influyen en el presupuesto
de ingresos, y la productividad y prosperidad general de una nacién determi-
naran la cuantia de los ingresos que se pueden recaudar.

289. Para calcular con bases sélidas y que merezcan confianza los ingre-
sos que figuran en un presupuesto nacional, hay que saber hacer las previ-
siones exactas de las actividades econémicas del pais en que deben fundamen-
tarse los calculos de los impuestos y demas ingresos.

290. Dada la repercusién de la politica y de la administracién tributarias
en todos los aspectos de la economia de los paises en vias de desarrollo, las
Naciones Unidas han venido dedicando especial atencién a estas cuestiones
durante varios afios, han organizado reuniones técnicas o seminarios para
realizar estudios comparativos sobre ellas y han prestado asistencia técnica
mediante el envio de misiones de expertos y la concesién de becas para hacer
estudios sobre administracién tributaria, a solicitud de los gobiernos. Ademas,
han prestado ayuda y han alentado a los centros de investigacion y capacita-
cién para efectuar estudios internacionales sobre problemas de impuestos.

G. LA POLITICA TRIBUTARIA EN RELACION CON EL DESARROLLO
ECONGMICO NACIONAL

291. La politica tributaria, especialmente en cuanto concierne a los pai-
ses en vias de desarrollo, es tema vasto e intrincado, intimamente vinculado
con la ciencia de la economia politica en general, del que aqui se trata con
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mucha brevedad, principalmente para indicar su estrecha relacion con la admi-
nistracion de los impuestos. La politica tributaria no tiene solamente por objetu
recaudar los ingresos necesarios para un Estado, sino también influir en Ia
orientacién del desarrollo econémico y social del pais y en el ritmo de dicho
desarrollo *.

292. El sistema de tributacion puede fomentar el establecimiento de nue-
vas industrias y protegerlas una vez establecidas; puede fomentar la produc-
cién de bienes de consumo o dar prioridad a las inversiones en proyectos a
largo plazo de formacién de capital y desarrollo; puede dar incentivos o quitax
alicientes a las inversiones de capitales extranjeros; puede contribuir a reducir
las extremas diferencias por lo que hace a los ingresos y a la posesion de
bienes mediante la imposicién de tarifas progresivas de impuestos sobre los
ingresos y las herencias. Los impuestos sobre las exportaciones y las importa-
ciones pueden modificar el volumen de esas transacciones y la balanza comer-
cial de un pais y su saldo disponible de divisas; y mediante la aplicacion de
dichos impuestos se pueden establecer, por acuerdo con otros paises, grandes
regiones de comercio libre y mercados comunes. La estabilidad del nivel de los
precios depende también en gran medida de la politica tributaria. La imparcia-
lidad, el acierto y la decisién con que se establecen y recaudan los impuestos
tienen un considerable efecto no sélo en la prosperidad de un pais sino tam-
bién en el respeto de éste por por el gobierno y la confianza que le inspire su
integridad y su equidad.

293. Cabe mencionar brevemente unos cuantos tipos de tributacién. En
una economia de trueque, la tributacién puede ser en especie (por ejemplo,
productos agricolas), pero en los Estados modernos este tipo de impuestos
tiende a perder importancia y a ser sustituido por los impuestos en efectivo.
Uno de los mas antiguos tipos de tributacién es la que se impone sobre los
bienes raices, es decir, sobre la tierra y los edificios, y sobre los bienes mue-
bles, impuesta generalmente ad valorem, y a la que en algunos paises se le da
el nombre de “contribuciones”. Los impuestos sobre los bienes raices suelen
ser la principal fuente de ingresos de las autoridades locales y de los munici-
pios. Otro tipo de impuestos lo constituyen los impuestos sobre las transac-
ciones comerciales, el consumo o las ventas. Los aranceles o derechos adua-
neros son impuestos sobre las importaciones, pero también hay impuestos so-
bre las exportaciones y sobre el cambio de divisas. Existen ademas distintos
tipos de derechos (canones, ‘'regalias’, etc.), asi como impuestos sobre licen-
cias y concesiones, que han de pagar los particulares y las compaiiias mercan-
tiles por el privilegio de dedicarse a ciertos tipos de actividades, y los dere-
chos de timbre y de papel sellado, que se abonan por determinados documentos
y transacciones legales. Pero los gobiernos recurren cada vez mas a los im-
puestos progresivos sobre la renta o los ingresos de los particulares y de las
compaiiias mercantiles, en vista de la equidad y el rendimiento de este tipo de
tributacién. Por dltimo, los impuestos progresivos sobre herencias y legados
pueden llegar a ser una fuente considerable de ingresos para los paises en que
se acumulan grandes fortunas heredadas.

29 Véase Taxes and fiscal policy in under-developed countrics. publicacion de las Na-
ciones Ulnidas, N° de venta: 55.IL.H.1.
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H. ADMINISTRACION DE LOS IMPUESTOS

294. Por lo que acaba de decirse se comprendera que la politica tribu-
taria tiene que estar cstrechamente relacionada con el desarrollo cultural, la
economia y la capacidad administrativa de un pais. La politica tributaria de-
pende de las posibilidades de recaudacién y de la administracién del sistema
de ingresos. Claro esta que la politica tributaria de un pais de elevado nivel
cultural serd difcrente de la de aquellos en que son relativamente pocos los
habitantes que pueden llenar formularios por escrito. Otros factores que influ-
yen en la politica tributaria son el régimen de tenencia y propiedad de la tie-
rra, la distribucién de la poblacion entre las ciudades y el campo y el nimero
de personas empleadas en la agricultura, la ganaderia, la mineria y la industria.

295. No se puede adoptar una politica tributaria sin tener en cuenta al
mismo tiempo el problema de la administracién de los impuestos. En realidad,
hay algunas formas de tributacién cuyo procedimiento impositivo y cuya re-
caudacién pueden costarle al gobierno mas de lo que le producen. Los impues-
tos sobre la industria y el comercio exigen un buen sistema de teneduria de
libros y de contabilizacion. Los impuestos sobre los bienes inmuebles y los
bienes muebles suponen la existencia de un sistema de avaliio o amillaramiento
de las tierras y los edificios. La administracion aduanera exige el aforo o ta-
sacién de los bienes importados v la recaudacién de los derechos aduaneros
con arreglo a los aranceles establecidos en las leyes. Este es un sector impor-
tante y muy especializado, para el que suele requerirse una organizacién apar-
te de la encargada de la administracion de los impuestos internos.

296. Aunque los aspectos técnicos de las diversas formas de tributacion
difieren considerablemente, los expertos en esta materia han llegado a ciertas
conclusiones con respecto a un cuerpo general de conceptos y practicas rela-
tivos a la administracién de los ingreses internos y que podrian mejorarla. En
los parrafos siguientes se expondran estas conclusiones de caracter general,
pero cabe insistir en que la situacién de los diversos paises es muy diferente
y en que estas conclusiones se deben adaptar cuidadosamente a cada situacion
nacional.

297. La administracién de toda clase de impuestos, y sin lugar a dudas
la de los ingresos estrictamente internos, sera mas eficaz si esta agrupada en
un solo gran departamento, en vez de dispersarse entre muchas pequefias de-
pendencias. porque de esta manera se podra utilizar con méas economia y flexi-
bilidad al personal capacitado en materia tributaria, que siempre escasea.
Pese a las diferencias técnicas que existen entre las diversas formas de admi-
nistraciéon de los impuestos, para todas ellas se necesita un tipo similar de
capacitaciéon y de aptitudes. La administracién de los impuestos requiere per-
sonas competentes en administracién en general, economia politica, contabili-
dad, derecho, amillaramiento, avaliio y aforo y hasta ingenieria. Reuniendo a
este tipo de personal capacitado en un solo departamento sera posible utili-
zarlo de la mejor manera posible, disponer facilmente los traslados y destinos
que se estimen necesarios en las épocas del afio en que aumenta o disminuye
el trabajo y coordinar la direccion y el trabajo del personal. Ademas, teniendo
al personal asi agrupado se podra utilizar econémicamente y de modo inter-
cambiable la maquinaria y el equipo. Por otra parte, al ciudadano que paga
los impuestos le conviene que se establezcan en todo el pais oficinas generales
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en que se unifiquen todos los impuestos, porque asi se ahorrara el trabajo de
recorrer distintos lugares para averiguar qué impuestos tiene que pagar y para
hacer los pagos correspondientes.

298. Claro esta que un gran departamento de impuestos que tenga a su
cargo la recaudacién de muchas clases de impuestos diferentes tendra que
estar subdividido. Generalmente, el departamento esta adscrito al ministerio
de hacienda. Para subdividirlo y organizar las divisiones, hay que analizar sus
funciones y sus deberes. Las funciones de direccién y administraciéon de per-
sonal deben separarse claramente de las ejecutivas, que deben estar descentra-
lizadas en gran medida para acercarse todo lo posible al contribuyente. Se
debe asignar a las oficinas ejecutivas locales todo el trabajo de avalto y recau-~
dacién que sea posible. Y en el departamento mismo, en la capital del pais,
debe haber una oficina ejecutiva, separada de la oficina de direccién, que haga
esta clase de trabajo.

299. La direccién y el control centrales del departamento de adminis-
tracién de impuestos estaran, naturalmente, encomendados a su director ge-
neral, en la sede del gobierno. Cabe subdividir la labor del director y de su
oficina en varias funciones principales, como, por ejemplo, las funciones di-
rectivas de supervisién y orientacién general y las de planeamiento, investi-
gacién y capacitacién profesional del personal. La oficina del director general
no debe intervenir en los tramites iniciales de la declaracién y fijaciéon de im-
puestos, labor que se debe descentralizar y encomendar & las oficinas ejecuti-
vas locales y regionales. En estas oficinas locales es preciso establecer seccio-
nes aparte para la determinacién de los impuestos que corresponde pagar a
los contribuyentes, para su recaudacién y para proceder contra los contribu-
yentes morosos o en casos de evasion de impuestos,

300. Las funciones directivas de supervisién y orientaciéon pueden subdi-
vidirse a su vez en las siguientes: preparacién y comunicacién de instruccio-
nes v manuales de procedimiento; revisién y analisis de los informes de los
funcionarios subalternos, y establecimiento de un sistema de visitas de inspec-
cién, con criterio constructivo, para ayudar a las oficinas locales y de zona
a comprobar si interpretan bien las instrucciones e indicar a la oficina central
qué disposiciones reglamentarias, procedimientos o formularios habria que mo-
dificar y mejorar. Ademas, la oficina central tiene otra tarea permanente, que
es la de dictar las disposiciones necesarias cada vez que las circunstancias lo
requieren, y preparar formularios e instrucciones corrientes en forma de ma-
nuales sobre los procedimientos tributarios para las oficinas locales. Asimis-
mo, la oficina central tiene la importante misién de examinar los casos dificiles
o de excepcional importancia que le transmiten las oficinas locales.

301. Entre las funciones de la oficina central figuran las de planeamiento
e investigacién, asi como las de establecer programas y las de capacitacién del
personal. Para la administracién de impuestos se requiere una labor continua
de investigacién y de estadistica, y es preciso establecer planes centrales para
distribuir por anticipado el trabajo a lo largo del afio y preparar los progra-
mas especiales de impuestos para regiones o industrias determinadas. El tra-
bajo de investigacién y de estadistica proporciona la base para el examen cons-
tante de la eficacia del sistema tributario y para el calculo de los impuestos y
la previsién de los ingresos con fines presupuestarios.
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302. Por lo que se refiere a la administracién y la formacién profesional
del personal, la oficina central tiene deberes especiales. Para la administracién
del sistema de impuestos, sumamente descentralizada, se necesitan en todo el
personal una competencia y una integridad extraordinarias. Al ingresar en el
servicio se requiere una formacion basica, pero el proceso de formacién no se
interrumpe durante toda la carrera, ya que constantemente cambian las cir-
cunstancias, se dictan nuevas disposiciones y se establecen nuevos procedi-
mientos tributarios. Ademas, para lograr competencia e integridad en un sec-
tor tan lleno de tentaciones como éste hay que establecer normas de recluta-
miento muy elevadas y dar al personal seguridad en el empleo y una buena
remuneracién. Uno de los primeros departamentos que deben ser objeto de
consideracién por parte de los gobiernos que emprenden la reforma de su sis-
tema de administracién del personal es el departamento de impuestos, porgue
como resultado inmediato de la honradez y capacidad de su personal cabe
esperar el aumento de los ingresos y de la eficacia de la administracién. En
verdad, el empleo de jornada parcial y el doble empleo, que crean conflictos
de intereses y problemas de doble lealtad, deberian estar prohibidos en el de-
partamento de impuestos.

303. En el caso de la administracién de impuestos es preciso establecer
un procedimiento especial de apelacién. Suele existir dentro del departamento
un sistema de apelaciéon contra las decisiones de un funcionario subalterno;
pero ademas de esto, en la mayoria de los paises existe un procedimiento, de
indole juridica, de apelacién ante los tribunales especiales, generales o admi-
nistrativos.

I. Los PROBLEMAS TRIBUTARIOS DE LAS AUTORIDADES LOCALES
Y LOS INGRESOS ASIGNADOS A FINES DETERMINADOS

304. Los gobiernos de los Estados o las provincias y las autoridades lo-
cales o municipales necesitan ingresos adecuados y seguros para desempefiar
las funciones que se les han asignado. Muchos paises tratan de traspasar toda
una serie de facultades a las autoridades locales, pero esta intencién queda
invalidada si no se les proporcionan los ingresos necesarios. En general, cuan-
do estas autoridades establecen y recaudan sus propios impuestos, se les de-
beria asignar un sector impositivo o una fuente tributaria que no venga a
duplicar los del gobierno nacional. Por ejemplo, podrian asignarseles, a ellas
exclusivamente, los impuestos sobre los bienes raices o la contribucién terri-
torial.

305. Cuando se considera conveniente que el gobierno nacional sea el
tinico 6rgano del pais que impone y recauda impuestos, los Estados y los mu-
nicipios deben tener la seguridad de que recibiran del gobierno central, como
derecho propio y por concepto de “participacién en los impuestos'”’, una suma
determinada de éstos que les permita cumplir, por econémicamente que sea,
las principales funciones que se les han asignado. Ademas de estas asigna-
ciones globales fijas para fines generales, se les deben conceder subsidios o
subvenciones para proyectos especiales de capital y para la ejecucién de de-
terminados programas, siempre y cuando demuestren que los necesitan, En
algunos paises las autoridades locales son las recaudadoras de los impuestos,
y comparten los ingresos procedentes de ellos con el gobierno central.
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306. Siempre que se pueda se deben evitar las cuentas especiales y los
ingresos especialmente asignados a fines determinados, y en todo caso su
existencia debe quedar reducida al mismo imprescindible. En el sistema de
las cuentas especiales o los impuestos reservados o especialmente asignados se
limitan concretamente los fines y las funciones de gobierno para los cuales
pueden gastarse los ingresos procedentes de un tipo de impuesto determinado.
Una serie de impuestos reservados para fines determinados tiende rapidamente

" a perder utilidad, porque la necesidad de ciertos tipos de gastos cambia de un

afio para el otro. El gobierno se encuentra entonces, al hacer su presupuesto,
con un sobrante de ingresos en una cuenta especial que no puede utilizar para
satisfacer necesidades del momento y urgentes. Un buen principio de adminis-
tracién presupuestaria y financiera es establecer una clara separacién entre
los ingresos y los gastos, para que el presupuesto sea lo mas flexible posible
y se puedan satisfacer con él las cambiantes necesidades de una economia en
rapida evolucién.

Capitulo 10

INVESTIGACION Y PLANEAMIENTO

A. Los ELEMENTOS DEL PROCESO DE PLANEAMIENTO

307. Puede decirse que el planeamiento es el proceso de preparacién de
programas a largo plazo para el desarrollo econémico y social de un pais. En
su sentido mas extenso, suele ser un esfuerzo por elevar el nivel de vida y
de competencia y bienestar social mediante la utilizacién cabal y coordinada
de todos los recursos materiales y humanos de un pais. Es el proceso de deter-
minacién de los objetivos econémicos y sociales nacionales para el futuro, con
el objeto final de enriquecer las condiciones de vida y de actividad del ser
humano. Es el medio por el cual se utilizan el saber, la inteligencia y los cono-
cimientos técnicos de un pais para formular programas para su futuro des-
arrollo y evolucién. En cuanto a su metodologia, es un arco tendido entre la
determinacién de la realidad y la formulacién de una politica.

308. El planeamiento tiene muchos aspectos: econémico, social, admi-
nistrativo, fisico y atin otros mas. Es tarea que puede llevarse a cabo en todas
las esferas de las actividades humanas, pero que tiene especiales connotacio-
nes en el ambito del gobierno. Reviste singular importancia en los paises en
vias de desarrollo, donde el gobierno casi siempre ha de cuidar de utilizar ace-
leradamente los recursos humanos y materiales del pais. Los programas a largo
plazo, establecidos segin un orden de prioridad bien estudiado, son de un
valor incalculable para los paises en vias de desarrollo que no pueden permi-
tirse perder tiempo ni desaprovechar sus recursos humanos o materiales. Y
como el planeamiento, por lo que se refiere al orden cronolégico y a la espe-
cificacién de los programas y proyectos que han de tratar de realizarse, es mas
preciso que las vagas declaraciones generales de anhelos de mejora y desarro-
llo, se convierte en un ejercicio en el que los participantes van adquiriendo
cada vez mas competencia a medida que lo practican afio tras afio, El planea-
miento solo es util en la medida en que se ajuste a la realidad y en que es
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factible su realizacién, y esta de tal suerte intimamente vinculado con'la admi-
nistracién piblica. :

309. En relacién con el balance de los recursos nacionales, el planea-
miento tiende a ser a largo plazo, y suelen ser objeto del mismo las inversio-
nes, la acumulacién de capital y los programas sociales de valor perdurable,
que hacen aumentar las existencias o la productividad nacionales. El planea-
miento tiene consecuencias fiscales importantes, y las etapas anuales de s,
ejecucion deben reflejarse en el presupuesto nacional, pero gencralmente con-
ciernen a empresas cuya realizacion excede del ciclo presupuestario anual’y
que tienen caracter de inversiones o de formacion de capital.

B. EL PLANEAMIENTO EN RELACION CON LA ADMINISTRACION PUBLICA .

310. El planeamiento nacional coordinado, en que la iniciativa la toma
principalmente el gobierno, es una técnica relativamente moderna. Como de-
pende mucho de la doctrina social y politica de un pais, puede estar muy cen-
tralizado o descentralizado, Esta centralizado cuando los planes detallados se
preparan en el centro del pais y la ejecucién de los planes esta estrechamente
vigilada por las autoridades centrales. Pero en otros paises, el proceso de pla-
neamiento, tanto en la etapa de preparaciéon de los planes como en la de su
ejecucion, puede hallarse muy disperso entre los organismos regionales y loca-
les e incluso entre el sector privado, dejando un amplio margen para la opcién
y la iniciativa.

311. En este ultimo caso, el proceso de planeamiento entrafiara la deter-
minacién, previo estudio, del sentido general que ha de darse al desarrollo del
pais. Comprendera la formulacién de programas y normas que estimulen, mas
bien que obliguen, a aceptarlos a los grupos que ejercen la iniciativa local y
privada. En este caso, se confia mucho mas en la libre opcién de las inversio-
nes y en el juego libre del mercado. Se emplean incentivos indirectos, como,
por ejemplo, las disposiciones sobre aranceles e impuestos, los gastos publicos,
el establecimiento de tipos de interés y redescuentos, la concesién de préstamos
y subsidios, para fomentar el desarrollo de determinados sectores y para regu-
lar indirectamente la iniciativa privada y local en bien de la nacién.

312. Como el proceso de planeamiento tiene grandes ramificaciones que
se extienden a todos los aspectos de las actividades y los conocimientos huma-
nos, este estudio sélo puede referirse al mismo en'términos generales, v espe-
cialmente en su relacién con el gobierno y con la administracién puablica. Las
grandes decisiones definitivas con respecto al planeamiento nacional son las
mas importantes que puede tomar un pais, y deben ser adoptadas en las mas
altas esferas politicas.

313. Pero el moderno planeamiento debe basarse en la determinacién de
los hechos y en proyecciones hechas por expertos. Para que la labor de pla-
neamiento se base en la realidad, debe ser efectuada en gran parte por un ser-
vicio civil de carrera permanente de gran competencia profesional, técnica y
administrativa, que pueda indicar lo que es factible y de qué manera hay que
llevarlo a cabo. Muchos paises emplean para el proceso de planeamiento a
expertos nacionales y extranjeros, a titulo temporal, pero el buen resultado de
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su labor depende del grado en que el pais ha formado sus propios cuadros
de analistas y administradores, que pueden ayudarlos y que realicen la labor
de analisis, formulacién y ejecucién de los planes.

314. Al trazar la estructura administrativa de un gobierno debe cuidarse
de que pueda disponerse en tres niveles principales de unidades de planea-
miento y de personal experto en esa materia. Este tipo de trabajo de “estado
mayor’’, que consiste en desempefiar funciones de asesoramiento (véase el pa-
rrafo 26 del capitulo 2) es de fundamental importancia, tanto en el nivel mi-
nisterial como en el departamental. Y en los regimenes federales se necesita
personal de planeamiento en los estados y en el plano local. Este personal pro-
vendra de muchos campos especializados y técnicos: econémico, social, esta-
distico, cientifico y administrativo.

315. Pero el personal de planeamiento necesita algo mas que conoci-
mientos técnicos en un determinado campo de especializacién. Necesita capa-
cidad analitica y dotes de inteligencia que le permitan llegar a conclusiones
acertadas y bien fundadas. Necesita pericia para reunir e interpretar datos
concretos. En los planos mas elevados, el planeamiento implica multitud de
consultas y un alto grado de coordinacién de datos y recomendaciones. Es pre-
ciso que el personal conozca las técnicas del trabajo de las conferencias, sepa
cémo se prepara un orden del dia o programa de temas, cémo se dirige una
reuniéon y cémo se redactan las actas. Se necesia una mente clara, capacidad
para resumir datos y conclusiones para presentarlos a ministros que estan muy
ocupados, facilidad de palabra y para expresarse por escrito. Porque el fun-
cionario de planeamiento de los niveles mas elevados es algo mas que un téc-
nico: es el coordinador y el conciliador de ideas y de informacioén.

C. LA asisTeENcIA DE LAS NAcioNEs UUNIDAS EN EL PROCESO
DE PLANEAMIENTO

316. Los expertos de las Naciones Unidas han destacado la importancia
del proceso de planeamiento en las distintas areas. Mucho de lo que a conti-
nuacién se expone esta basado en sus observaciones y conclusiones. Las Na-
ciones Unidas y sus organismos especializados han prestado asistencia y ase-
soramiento, enviando expertos y concediendo becas para estudios en el extran-
jero al personal nacional. En determinadas esferas, como las relativas a esta-
distica, estudios econémicos y sociales, estudios agropecuarios, sanidad, tra-
bajo y mano de obra, recursos naturales, educacién, desarrollo regional y vi-
vienda y urbanismo— para no citar mas que unas cuantas— estos organismos
han sefialado insistentemente la importancia del proceso de investigacién y
planeamiento como un preludio necesario para las decisiones acertadas y la
aplicacién coordinada de una politica .

317. En los siguientes parrafos del informe de un experto se ofrece un
buen ejemplo.
“... No se puede lograr un rapido incremento de la produccion de

30 Véase Introduccién a la administracion piblica en la politica de desarrollo, 12 de
diciembre de 1957 (TAA/LAT/17). (Estudio preparado por el Sr. E. Tejera Paris).
L
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un pais si el gobierno no realiza una labor considerable de planeamiento
o preparacién de programas. ..

“La elaboracién de planes, generalmente en forma de programas
quinquenales de gastos publicos, en particular para la formacién de capi-
tal, ha venido a ser en muchos de los paises en vias de desarrollo el pro-
cedimiento admitido en virtud del cual los organismos gubernamentales
responsables deben mirar al porvenir, determinar sus objetivos a largo
plazo y establecer cierto orden de prioridad para la ejecucion de los pro-
yectos, teniendo en cuenta las probables demandas de los diversos secto-
res de la economia. Los programas de los diferentes organismos guber-
namentales suelen ser coordinados por una oficina central de planeamien-
to, habida cuenta del total de los recursos financieros disponibles™.

D. LA INVESTIGACION Y LA ESTADISTICA COMO BASES
PARA EL PLANEAMIENTO

318. En esta era tecnolégica es preciso hacer una labor de investigacion
y disponer de estadisticas bien compiladas, elaboradas y publicadas que pro-
porcionen los datos fundamentales que han de servir de bases para proceder
a un buen planeamiento y para tomar decisiones acertadas con respecto al
desarrollo nacional. En realidad, una de las caracteristicas que distinguen a la
administracién moderna es que las decisiones que en ella se adoptan se basan
cada vez menos en conjeturas y opiniones y cada vez mas en los hechos cienti-
ficamente establecidos en la investigacién y el analisis. Por lo tanto, un cono-
cimiento basico de los métodos estadisticos y de investigacién es parte funda-
mental de la preparacién de un buen funcionario moderno de carrera.

319. La amplitud y los detalles de las estadisticas que se necesitan va-
rian, naturalmente, de un pais a otro. Se ha observado que las estadisticas
necesarias en las sociedades industriales y urbanas no son generalmente las
apropiadas para que puedan ser utilizadas en paises econémicamente menos
desarrollados. Por ejemplo, las series estadisticas relativas al empleo, desem-
pleo, salarios, produccién industrial y precios por mayor son mas informativas
en los paises donde hay una bolsa de trabajo organizada que abarca a la ma-
yor parte de la mano de obra, una economia monetaria establecida, un sistema
de mercados de productos basicos y una clase de hombres de empresa. Pero
son menos apropiadasa e informativas los paises donde las principales activi-
dades productivas son el cultivo de pequefios predios agricolas y la artesania
o pequefias industrias domésticas 3*. Para el planeamiento y la ejecucién de

81 Report and proceedings of the United Nations Seminar on Statistical Organization,
publicacién de las Naciones Unidas, N* de wventa: 53.XVIL2., pags. 10-11. Véanse otras
referentes en la pagina 167 A,

Véase asimismo el Manual de Organizacion Estadistica, publicacion de las Naciones
Unidas, N* de venta: 54.XVIL7.

Véase también la lista de Informes estadisticos y Estudios de métodos publicados por
la Oficina de Estadistica de las Naciones Unidas, en que figuran, entre otras, las siguientes
obras: Yearbook of national accounts statistics - 1959, publicacién de las Naciones Unidas,
N° de venta: 60,XVIIL.3; Demographic Yearbook - 1959, publicacion de las Naciones Unidas,
N* de venta: 59.XIIL1, y A short manual on sampling - Volume I. Elements of sample
survey theory, publicacién de las Naciones Unidas, N* de venta: 61.XVIL3 (Vol. I).
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los programas de casi todas las funciones importantes de gobierno se necesi-
tan estadisticas. También se necesitan servicios generales de estadistica que
hagan censos periédicos de poblacién o de la industria, y en algunos paises
existe una oficina central de normas estadisticas que coordina y perfecciona
la labor de los demas servicios estadisticos.

320. Pero la labor de los servicios estadisticos hay que completarla con
la de investigacién y estudio de muchos de los aspectos fisicos y humanos del
pais. Para el levantamiento de mapas y los estudios topogréficos, geodésicos
y de los recursos se necesitan técnicos y equipo muy especializados; lo mismo
puede decirse con respecto a los recursos hidraulicos, drenaje y riego, asi como
en lo relativo al planeamiento regional y al urbanismo y a la organizacién de
los servicios de salud publica, de educaciéon y sociales. Los paises en vias de
desarrollo que deciden emprender estudios preparatorios para un plan de in-
versiones destinado al desarrollo solicitan con frecuencia creciente la asisten-
cia del Fondo Especial de las Naciones Unidas.

E. LA COORDINACION COMO BASE PARA EL PLANEAMIENTO

321. El proceso de planeamiento requiere continuas consultas entre quie-
nes proponen y preparan los planes y aquellos que con su experiencia, conoci-
mientos y servicios han de ayudar a ejecutarlos. Cuando se trata de proyectos
en que interviene un solo ministerio pueden bastar las entrevistas y el examen
en comun con caracter extraoficial, pero si se trata de grandes proyectos na-
cionales en que participa mas de un ministerio es preferible alguna organiza-
ci6én oficial de planeamiento. El objeto de tal organizacién es mantener infor-
mados a todos los interesados y lograr que aporten al planeamiento su mayor
contribucién posible, y cuando se trata de programas nacionales, estudiar las
necesidades teniendo en cuenta los recursos de que se dispone y proponer los
proyectos a que ha de darse preferencia. He aqui el parecer de un experto a
este respecto.

“La coordinacién efectiva del planeamiento, especialmente cuando
interesa a diferentes ministerios, no es el problema menos importante.
Para tal coordinacién suele ser necesario que se comprenda el nexo di-
recto que existe entre cuestiones que a primera vista puede parecer que
no tienen relacién entre si. Sera preciso crear unidades de planeamiento
en algunos de los mas grandes ministerios ejecutivos”.

322. La oficina encargada de la coordinacién central de la labor de pla-
neamiento deberia trabajar en estrecha cooperacién con la oficina nacional del
presupuesto y el ministerio de hacienda. Las funciones y los deberes de cada
uno de ellos deberian estar claramente definidos. Pero en realidad, la oficina
de coordinacién deberia ser un elemento importante de la secretaria del gabi-
nete o de la oficina del jefe del poder ejecutivo. Para que su labor sea eficaz,
la oficina central de planeamiento debe ser parte de la organizacién encargada
de la coordinacién general de todas las ramas de gobierno. Hoy en dia se
tiende cada vez mas a agrupar los servicios administrativos y técnicos centra-
les del gobierno en una secretaria de gabinete o en la oficina ejecutiva del
presidente.
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323. La oficina central de planeamiento y coordinacién debera estar orga-
nizada de manera que pueda ayudar a todos los ministerios y organismos gu-
bernamentales a desempefiar eficazmente las funciones siguientes:

a) Compilacion y analisis de datos generales acerca de los recursos hu-
manos y materiales del pais;

b) Preparacién de estudios basicos sobre problemas especiales, como los
de formacién profesional y utilizacién de la mano de obra, tasas de inversiones
de capital, etc., que pueden ser necesarios para la ejecucién de los planes;

¢) Formacién de planes para la mejor utilizacién de los recursos;

d) Intercambio de informacién sobre planeamiento entre todas las de-
pendencias de los ministerios, de manera que ningtin departamento u organis-
mo adopte decisiones ignorando la existencia de otros planes o en competicién
con las actividades de otro departamento;

e) Conciliacién de los planes para cada zona, regién o funcién de go-
bierno, los unos con los otros y todos ellos con el programa general, y sincro-
nizacién de su ejecucion;

[) Preparacién de planes de operaciones y asignacién de proyectos de
trabajos concretos para el cumplimiento del programa nacional.

324. Debe hacerse una advertencia acerca del establecimiento de ofici-
nas centrales de planeamiento, y es la siguiente: que si bien deben tener un
sentido de la realidad y de la viabilidad de los proyectos, no deben asumir
ninguna funcién que releve de su responsabilidad a los ministerios y departa-
mentos. El proceso total de planeamiento requiere muchos tipos de conoci-
mientos especiales: estadisticos, econémicos, sociales y demas. Pero al depar-
tamento encargado de la ejecucién del plan debe corresponderle el campo mas
vasto de decisién que sea posible, y las consultas con el departamento son
esenciales en cada etapa del proceso de planeamiento. Un experto con gran
experiencia en la materia ha dicho lo siguiente:

“La realizacién de los planes no puede llevarse a cabo satisfactoria-
mente si no se ha consultado con los encargados de la ejecucién durante
la fase preparatoria. Hay que dar a todas las partes interesadas todas
las oportunidades posibles de colaborar en el planeamiento desde las
etapas iniciales'’.

La consulta con los ministerios y sus érganos asesores también hace que los
planes nacionales reflejen las necesidades y los intereses de los pueblos mismos.

F. EL PERSONAL DE LA OFICINA CENTRAL DE PLANEAMIENTO

325. Cuanto mas vasto sea el interés de un gobierno por el desarrollo
econémico y social, mayor sera la variedad de los expertos que intervengan en
el planeamiento: economistas, estadigrafos, sociélogos, ingenieros, médicos,
educadores, para nombrar sélo a unos cuantos. Pero es preciso recordar que
no hay ninguna ciencia o tecnologia que sirva de modo preeminente para el
proceso de planeamiento. Y el personal de planeamiento capacitado es escasi-
simo en el mundo entero. La responsabilidad y las decisiones finales en lo que
se refiere al planeamiento nacional son esencialmente politicas, los elementos
detallados del plan son de orden técnico, y la coordinacién de los programas
es administrativa.

116




326. El personal de las oficinas de planeamiento debe estar formado por
funcionarios administrativos y técnicos capacitados y con experiencia. El per-
sonal administrativo debe adquirir los conocimientos técnicos necesarios para
comprender las cuestiones técnicas correspondientes, y si alguno de sus miem-
bros hubiera estado anteriormente dedicado a un trabajo cientifico o tecnolé-
gico analogo, tal antecedente seria una ventaja, siempre y cuando sea capaz
de no detenerse en los detalles y de dar principal importancia a la necesidad
de coordinacion. El personal de carrera de las oficinas centrales de planea-
miento necesita tener una visién general y no especializadaa de los problemas.
Necesita asimismo poseer aptitudes para la negociacién y la coordinacién,
tanto como conocimientos técnicos. En el siguiente parrafo del informe de un
experto se sefiala claramente lo necesaria que es la formacion profesional del
personal.

"“Claro esta que el planeamiento no es una cuestién que interese sélo
a los técnicos; los miembros del personal administrativo tienen también
que aportar una contribucion, pero una buena base de conocimientos téc-
nicos constituye para ellos una ventaja tan grande como para el técnico.
Para que el gobierno cuente inmediatamente y en el porvenir con el per-

sonal adecuado para el planeamiento, los funcionarios administrativos y

técnicos deben recibir una formacién especial: nadie debe emprender una

labor de planeamiento si sélo cuenta con los conocimientos empiricos que
proporciona la experiencia”’.

327. La excesiva especializacién de los expertos puede ser muchas veces
un obstaculo mas bien que una ventaja para la labor de planeamiento central,
en que fundamentalmente hay que tener en cuenta la situacién general. Los
planificadores de las oficinasa centrales no deben caer en la tentacién de pre-
ocuparse por los detalles. Ademas, una importantisima finalidad del planea-
miento central es la de moderar el entusiasmo de los diversos organismos y de
su personal por la especializacién de su labor, favoreciendo en cambio que se
forme un juicio y se establezca un plan equilibrado de desarrollo nacional.
Es por tanto esencial que el personal del organismo de planeamiento sea selec-
cionado de entre una variedad de especialistas y de personas con experiencia
general en los campos de la administracién, de la economia y de la investiga-
cién social.

328. EI éxito del planeamiento dependera en dltimo término de que se
reconozca que el planeamiento es un proceso continuo y de que quede inte-
grado en el procedimiento que se sigue para tomar las decisiones. Por consi-
guiente, es preciso situar las oficinas de planeamiento centrales y ministeriales
en los planos mas elevados, para que haya una estrecha colaboracién entre
ellas y los altos funcionarios que tienen que tomar las decisiones finales.

G. OBJETNOS Y PRIORIDADES DEL PLANEAMIENTO

329. En los paises que intentan cambiar rapidamente y lograr un rapido
desarrollo, pero que tienen pocos recursos y poco personal capacitado, el pla-
neamiento es la base para establecer unos objetivos nacionales y un orden de
prioridad entre las diversas actividades. Conviene recordar a este respecto los
seis programas prioritarios sefialados en 1952 por el Consejo Econémico y
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Social en su resolucién 451 (XIV) a los paises en vias de desarrollo, y que
son los siguientes:

a) Aumento de la produccién de alimentos y mejoramiento de su distri-
bucién, lo cual supone, entre otras cosas, el aprovechamiento de las zonas
aridas, la realizacién de la reforma agraria y la lucha contra las enfermedades
de las plantas y de los animales;

b) Aumento de la productividad industrial, lo cual supone, entre otras
cosas, la formacién de los trabajadores, el perfeccionamiento de las técnicas,
la utilizacién de los recursos naturales y el estudio de los medios adecuados
para financiar los programas de desarrollo econémico;

c) Aumento del empleo y estabilidad econémica, lo cual supone, entre
otras cosas, el fomento de medidas para combatir la inflacién y la deflacién
y el fomento del comercio internacional (fomento de la exportacién de bienes
de capital a los paises en vias de desarrollo);

d) Aceleracién de la ejecucién de programas de bienestar social, de se-
guridad social y de higiene piiblica, lo cual supone, entre otras cosas, la cons-
truccién de viviendas, el desarrollo de la comunidad, el mejoramiento de las
condiciones de trabajo y los programas de proteccion a la familia y a la in-
fancia;

e) Desarrollo de la educacién y de la ciencia, lo cual supone, entre otras
cosas, el establecimiento de la ensefianza primaria gratuita y obligatoria, la
educacién fundamental para adultos fuera de las escuelas, la educacién para
un mejor conocimiento internacional y la investigaciéon cientifica;

f) Formulacién de los derechos humanos y fomento de su mas amplia
observancia, lo cual supone, entre otras cosas, la supresién del trabajo forzoso
y de las restricciones a la libertad de informacién.

330. En estos grupos de actividades se sefialan muchos aspectos del
desarrollo econémico y del mejoramiento social, pero no se ha pretendido enu-
merarlos por orden de importancia.

331. Los trabajos para el desarrollo econémico y social deben ir acom-
panados de un desarrollo paralelo de la estructura y el personal administrati-
vos necesarios. El planeamiento sélo es de utilidad si se llevan a la practica
los planes vy si la ejecucién de éstos puede ser coordinada y sincronizada.

332. En el planeamiento nacional se debe establecer un equilibrio entre
la continuidad y la flexibilidad. Un plan de cinco o de siete afios puede re-
querir ser revisado y modificado anualmente para tener en cuenta los aconte-
cimientos que se hayan producido y las nuevas circunstancias. La adopcién de
un plan o de un programa no es un acto definitivo, ya que los acontecimientos
nacionales e internacionales influiran en él y lo modificaran. Debe hacerse un
examen periédico de la labor realizada y de la situacién existente para poder
modificar el plan si es necesario.

333. Cada pais debe dar la preferencia que estime conveniente a los dis-
tintos elementos que componen su plan nacional. En algunos paises se concede
principal importancia al mejoramiento de la vida rural y a la difusiéon de los
métodos agricolas; en otros, a la provisiéon de servicios ptiblicos, como los de
energia eléctrica, transportes, abastecimiento de agua y comunicaciones: en
otros predominan los programas de caracter social, como los de salud piblica
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y educacion; y, finalmente, muchos ponen especial empefio en el desarrollo in-
dustrial y en la solucién de los problemasa concomitantes de urbanizacién v
vivienda.

Capitulo 11
LA ADOPCION DE DECISIONES

A. DECISIONES Y OPERACIONES

334. Todas las actividades de un gobierno pueden ser enumeradas bajo
los epigrafes de decisiones y operaciones, algunas veces denominadas deter-
minacién de la politica y ejecucién. Aunque estos dos procesos pueden ser
estudiados y analizados por separado, en la practica estan intimamente entre-
lazados. Adoptar una politica nacional que no se pueda llevar a la practica por
falta de hombres, dinero, materiales o tecnologia puede tener un valor simbé-
lico inmediato. pero a la larga todo ese esfuerzo se traducira en frustracién y
censuras. Inversamente, iniciar un programa de operaciones sin haber deter-
minado claramente la politica y los objetivos da por resultado una mala orga-
nizacién, una serie de polémicas acerca de los métodos y del financiamiento
y la falta de unas normas que permitan evaluar la labor realizada. Las decisio-
nes pueden ser de muy distinto alcance. Hay decisiones que atafien solamente
a una persona, a un grupo o a una zona o regién del pais, y hay decisiones
que influyen en toda la economia nacional o en las relaciones del pais con
otros paises. Las decisiones se pueden dividir también en decisiones que se
convierten en norma general (como son las decisiones legislativas) y aque-
llas que consisten solamente en aplicar una regla general a un caso particular.

335. Las decisiones que un gobierno tiene que tomar son innumerables.
Decisiones son lo que constituye el trabajo diario de un funcionario, y el pro-
cedimiento para adoptarlas es, de por si, tan importante como la misma deci-
sion adoptada, ya que esta vinculado con el complejo problema de las relacio-
nes entre el ministro y los altos funcionarios de carrera, cada uno de los cuales
desempefia un papel determinado en su respectivo plano.

336. Se ha escrito mucho, y se sigue escribiendo, acerca de la adopcién
de decisiones, y se ha estudiado muy detenidamente la cuestién. En estos estu-
dios se tiende a poner de relieve los aspectos psicolégicos y sociolégicos del
proceso. También se esta elaborando un procedimiento cientifico de investiga-
ci6én con respecto a las operaciones, que implica la utilizacién de métodos ma-
tematicos y la "cuantificacion” de los elementos que entrafia una decision.
Muchas de las técnicas de investigacién de las operaciones son dificiles de
aplicar a la labor corriente de la administracién ptblica. Son de especial utili-
dad, en cambio, si se trata de grandes operaciones muy complejas, con res-
pecto a las cuales se dispone de datos exactos y en las que son posibles las
proyecciones. Para aplicar estas técnicas se necesita un tipo de personal, un
equipo y una tecnologia para computar los resultados que por lo general sélo
es dable encontrar en paises muy desarrollados. Por estas razones, en los si-
guientes parrafos se trata tan sélo de los elementos relativamente méas simples
y de las relaciones tradicionales en el procedimiento para adoptar decisiones
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en la administracién publica, asi como de las soluciones que, segin se ha com-
probado, facilitan las operaciones diarias de muchos gobiernos.

B. DELEGACION Y APROBACION

337. En todas las capitales del mundo, y especialmente en las de los
paises que se hallan en vias de desarrollo, la acumulacién de trabajo en la
oficina del ministro es uno de los problemas criticos de la administracién pi-
blica. La reaccién de los funcionarios subalternos, altos y bajos, ante cual-
quier asunto que les plantea un problema suele ser con excesiva frecuencia:
"Que decidaa el ministro”. Es corriente ver la antesala de los ministros ates-
tada de personas que esperan pacientemente a que se les conceda una audien-
cia para presentar peticiones y solicitudes. Pero generalmente las cuestiones a
que sus solicitudes se refieren se pueden resolver mucho mejor en cualquier otra
parte, y el ministro no deberia perder tiempo en ellas. Hay muchos ciudadanos
que hacen costosos viajes a la capital para ver personalmente al gran hombre,
sélo para encontrarse con que tras largas horas o dias de espera los envian
cortésmente a ver al funcionario subalterno a quien deberian haberse dirigido
en primer lugar, que es el que tiene el expediente y el que debe saber algo del
asunto. Y con todas esas audiencias, el ministro pierde tiempo y agota su
resistencia, de manera que no puede cumplir como es debido las funciones de
gobierno que le corresponden. El ministro debe ahorrar su tiempo para poder
dedicarlo a cumplir su principal funcién: tomar decisiones acerca de la poli-
tica y los programas importantes. Sélo deberia decidir con respecto a casos
particulares en circunstancias excepcionales, principalmente cuando presentan
un nuevo problema y hay que establecer una norma de aplicacion general.
El ministro de un Estado moderno no puede cumplir sus verdaderas funciones
si insiste en seguir representando el anticuado papel de dispensador personal
de favores y dadivas. El ministro es el jefe de un cuerpo de expertos que
presta servicios imparcialmente bajo el imperio de la ley y con arreglo a un
procedimiento establecido.

338. Esas dos funciones de delegacion y aprobaciéon se examinan aqui
como acciones reciprocas y son la entrafia del procedimiento administrativo de
tomar decisiones. De nada sirve trazar organogramas en que estén represen-
tados los departamentos y las divisiones si no se delega en ellos ninguna fun-
cién y no se dan a sus funcionarios facultades concretas para actuar en sus
respectivos campos de competencia. Esta atribucién de facultades supone la de-
legacion y la aprobacién. Por “delegacién” se entiende la transferencia de
facultades para tomar decisiones a funcionarios de categoria inferior en la es-
cala jerarquica. “Aprobacién” significa la remisién de los asuntos al funcio-
nario inmediatamente superior para que apruebe la decisién propuesta. Tam-
bién hay una aprobacién lateral que es la que corresponde dar a especialistas
en cuestiones técnicas. Los funcionarios subalternos deben hacer todo lo posi-
ble por adoptar decisiones, pero sélo cuando estan seguros de conocer la poli-
tica del ministro y confian en que sus decisiones seran normalmente apoyadas.
El ministro, por su parte, delegara facultades en los funcionarios subalternos
precisamente en la medida en que pueda confiar en ellos para que adopten de-
cisiones acertadas y en que han de remitir para aprobacion los asuntos que
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entrafien una decisién de orden politico. Estos asuntos serian los de indole
excepcional o nueva, los de gran importancia politica o administrativa, o los
que entrafian problemas especiales de relaciones con organismos que no per-
tenecen al ministerio.

C. LA ADOPCION DE DECISIONES Y LOS FUNCIONARIOS DE CARRERA

339. Un buen procedimiento para adoptar decisiones debe estar basado
en la cooperacion de los funcionarios politicos del gobierno —los ministros-—
y los funcionarios de carrera. Aunque las condiciones difieren mucho de un
pais a otro, se ha comprobado que la gran mayoria de las decisiones que se
toman a diario en los asuntos publicos las pueden tomar los funcionarios de
carrera y, en realidad, son ellos los que deben tomarlas si se quiere que se
hagan las cosas.

340. EI funcionario principal de enlace entre el ministro y su ministerio
sera el secretario permanente o, si no existe este jefe administrativo tnico, los
jefes de los diversos departamentos o divisiones. Estos funcionarios tienen una
especial responsabilidad, porque una vez que el ministro ha delegado en ellos
facultades para resolver todos los asuntos, salvo los mas importantes, a ellos
incumbe principalmente la tarea de remitir las cuestiones excepcionales o im-
portantes al ministro para su resolucién. Por lo tanto, lo fundamentalmente
importante es que tengan un claro concepto de su responsabilidad ante el mi-
nistro. En un informe relativo a un pais se describe el papel del secretario
permanente de un ministerio de la manera siguiente:

“El secretario permanente es el principal asesor del ministro. Debe
cuidar de que se disponga de toda la informacién necesaria para la ade-
cuada consideracién de la politica iniciada por el ministro, y con sus cono-
cimientos y su experiencia, y los del personal de su ministerio, debe con-
tribuir a la elaboracién de esa politica. Debe mantener al ministro infor-
mado de todos los acontecimientos importantes que se producen en su
ministerio y en los demés ministerios.

“"Para desempefiar estas tareas debe trabajar en estrecha relacion
con el ministro y tratar de conocer su pensamiento. Sélo puede dar con-
sejos desinteresados basados en todos los hechos y las consideraciones
pertinentes si conoce perfectamente los objetivos del ministro y su crite-
rio con respecto a los problemas del departamento”'.

341. Para esto se necesita una persona capaz, que aunque no sea un poli-
tico tenga sentido politico, es decir, conozca y comprenda el medio politico en
que el ministro tiene que trabajar. Debe ser capaz de advertir en el curso del
trabajo diario cuales son las cuestiones que tienen importancia politica o un
caracter contencioso, asi como prever los obstaculos que se opondran a la
adopcién de una politica y de preparar a su ministro para salvarlos.

D. LA ADOPCION DE DECISIONES Y EL MINISTRO

342. En algunos paises todavia no se han aceptado estos principios de
delegaciéon de funciones. Por lo tanto, en esos paises un alto funcionario poli-
tico tiene que tomar todas las decisiones, incluso, por ejemplo, las relativas al
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nombramiento de un empleado temporero de muy poca categoria o a la com-
pra de un nuevo cesto para papeles. Las circunstancias que pueden motivar
esta actitud se explican en los siguientes parrafos de un informe relativo a
un pais.

“Cuando se logré la independencia, los politicos tenian grandes du-
das acerca de hasta qué punto se podia confiar en que los funcionarios
publicos apoyarian al nuevo gobierno y ejecutarian sus planes. Estas
dudas eran perfectamente comprensibles, porque las nuevas circunstan-
cias eran completamente diferentes de las anteriores.

“"En las nuevas circunstancias de independencia correspondia a los
representantes elegidos del pueblo decidir la politica. Parece que habia
una tendencia a suponer que esto implicaba que todas las decisiones, de
la indole que fuesen, debian ser tomadas por los ministros. Como conse-
cuencia de ello, los altos funcionarios piblicos no tenian las facultades
que deberian corresponderles ni la responsabilidad que podria esperarse
en cuanto a la aplicacién de la politica del gobierno. En cambio, muchas
cuestiones que debian ser decididas por los funcionarios eran y siguen
siendo remitidas a los ministros para que ellos decidan”.

Pero las consecuencias, tal como aqui se describen, son sin embargo serias
en cuanto se refiere a la eficaz administracién de los negocios piiblicos. Esta
concentracién de autoridad en manos del ministro retrasa el despacho de los
asuntos de su departamento y, lo que es ailin peor, acumula sobre ¢l tantas
cuestiones de poca importancia, que no puede atender a las que verdadera-
mente la tienen.

343. Aun cuando un ministro, al ocupar su puesto, esté decidido a de-
legar todas las facultades posibles para tomar decisiones, se encontrard con
que durante los primeros meses tendra que tomar él mismo muchas de ellas 2.
No puede delegar confiadamente facultades para tomar decisiones importan-
tes mientras no haya pasado cierto tiempo y se haya enterado de los proble-
mas de su ministerio, haya formulado su politica, se la haya comunicado a
sus subordinados y haya podido apreciar la capacidad de éstos para asumir
responsabilidades. No obstante, un nuevo ministro hard bien en empezar a
delegar facultades lo antes posible. Debe esperar que sus subordinados tomen
algunas decisiones que no coincidan por entero con su manera de pensar, y
cuando asi suceda debe sefalarselo, pero no debe revocar la delegacion ae
facultades que ha concedido cada vez que se presenta una queja, a menos
que se trate de un asunto grave y se hayan dado verdaderas muestras de
incompetencia.

344. Una de las soluciones que se han adoptado ha sido la de nombrar
como altos funcionarios a unas cuantas personas no pertenecientes al servi-
cio civil de carrera, de las que se sabe que comparten las opiniones politicas
del ministro. Otra es la de nombrar a los ministros y a sus colaboradores
principales teniendo en cuenta sus conocimientos técnicos y no solamente por
razones politicas. Mientras no haya quedado firmemente establecida la tra-
dicién de la neutralidad del servicio civil de carrera, puede ser conveniente

%2 Véase Young, ]J. D., Taking over a new executive post, Bruselas, Instituto Interna-
cional de Ciencias Administrativas, 1952, ;
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nombrar a algunos de los colaboradores del ministro por razones politicas o
personales, para poder estar sequros de que la administracién respondera
convenientemente a la formulacién y la ejecuciéon de la nueva politica. Pero
la experiencia ha demostrado muchas veces que esta practica, cuando se la
exagera, puede desmoralizar a los funcionarios de carrera. Una vez que el
servicio civil de carrera esté ya bien establecido sobre la base del mérito y
mantenga una absoluta neutralidad politica como parte natural de su papel
y sus funciones, la necesidad de colaboradores politicos en el despacho de
los ministros se reducira notablemente.

345. Para crear un sentimiento de confianza y fomentar el espiritu de
decisién e iniciativa, conviene que el ministro apoye y defienda a sus subor-
dinados siempre que justificadamente pueda hacerlo. Si no lo hace, se le re-
mitiran nuevamente para su resolucién los pequefios problemas. Es preciso,
asimismo, que convenza a sus subordinados de que el hecho de que despa-
chen oficiosamente con ¢l las cuestiones de politica antes de tomar una deci-
sion no habrd de considerarse como una muestra de debilidad de su parte
ni habra de tener malas consecuencias para su carrera.

346. En este problema de delegacién y aprobacién, lo mejor es que el
ministro y los funcionarios de carrera se reiinan a menudo para discutir los
asuntos del ministerio con animo constructivo, y asi vayan comprendiéndose
mutuamente y se vaya estableciendo entre ellos una buena relacién de trabajo.

E. APROBACION MULTIPLE

347. Todos los gobiernos han de hacer frente al problema de las apro-
baciones multiples, las cuales constituyen garantias necesarias y aceptadas
en la administracién publica, que se requieren también en las grandes empre-
sas comerciales. Pero si el procedimiento de la aprobacién multiple de las
decisiones administrativas no estd bien definido y coordinado, puede degene-
rar en un sistema de miltiples demoras y de inaccién.

348. Es de rigor la aprobacién miltiple cuando la medida o decisién
que se propone requiere el estudio, dictamen y aprobacién de varias oficinas
entre cuyo personal hay varios tipos de especialistas. Dada la gran comple-
jidad de los asuntos en que interviene un Estado moderno, este procedimiento
es necesario para cerciorarse de que los departamentos gubernamentales ob-
servan las normas generales de politica y ejecucién establecidas por la ley y
puestas en practica por las autoridades politicas, y de que ademéas se han
estudiado todos los aspectos técnicos y politicos de la cuestién. Asi, por ejem-
plo, un proyecto de construcciéon de una nueva carretera puede requerir mil-
tiples aprobaciones acerca de diversas cuestiones como, por ejemplo, las rela-
tivas al planeamiento, trazado, financiamiento, empleo de personal, contrata-
cién de los trabajos y compras, cuestiones legislativas y contabilidad, y suele
ser necesario consultar a organismos encargados de cuestiones que guardan
relacién con el proyecto, como los que se ocupan de abastecimiento de agua
y energia eléctrica. En todos estos tramites, el departamento de carreteras o
el ministerio de obras piiblicas deben coordinar los diversos elementos técni-
cos con arreglo a las normas generales aprobadas por un grupo de especialis-
tas. El jefe del departamento puede incluso necesitar la aprobacién y la ra-
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brica de varios especialistas para una respuesta a una carta relativamente sen-
cilla en que se le haga alguna pregunta, antes de poderla firmar confiada-
mente.

349. Cuando una decisién entrafia la colaboracién de personal admi-
nistrativo con el personal técnico o cientifico se presenta un problema espe-
cial. El médico, el ingeniero o el hombre de ciencia que trabajan para el go-
bierno tienden a creer que el funcionario administrativo no entiende sus pro-
blemas y adoptan una actitud demasiado rigida con respecto al personal, el
dinero y el material que necesitan para su trabajo. El administrador, por su
parte, tiende a pensar que el hombre de ciencia es insaciable en sus deman-
das y lento en presentar resultados. Aunque no se puede dar una solucién
uniforme para este problema, en esta era de la técnica es esencial que los
administradores y los hombres de ciencia lleguen a entenderse y tengan una
actitud de mutua tolerancia.

350. Se han encontrado varios sistemas para aprovechar las ventajas
del procedimiento de la aprobacién miiltiple, evitando al mismo tiempo demo-
ras excesivas. Aunque cada pais tiene que encontrar la solucién adecuada a
su propia estructura y a sus necesidades, cabe sugerir los métodos siguientes
que pueden ser ttilmente aplicados:

a) Encomendar las funciones de coordinacién al jefe del departamento
o de la divisién, y asignar a uno de sus ayudantes la tarea de seguir la mar-
cha de cada asunto. En una administracién dinamica, uno de los principales
deberes del funcionario administrativo de categoria superior es el de cuidar
de que cada asunto, grande o pequefio, siga su curso hasta la conclusién y
de que los diversos especialistas a que se recurre en el proceso de aprobacién
miltiple no causen demoras innecesarias;

b) Definir por escrito los deberes concretos y la esfera de competencia
de cada funcionario especializado, de manera que no se extralimite;

¢) Tratar de que los diversos funcionarios especializados se retnan de
vez en cuando en conferencias oficiosas para obviar dificultades y evitar el
papeleo y el tener que enviar una multitud de memorandum de oficina a ofi-
na. A veces se puede consultar un pequefio detalle por teléfono. También se
debe incitar a los funcionarios a que discutan oficiosamente con sus supe-
riores los problemas nuevos o excepcionalmente complicados, antes de dar su
opinion definitiva por escrito.

d) Cuando hay que discutir problemas importantes con caracter mas
oficial, tratar de que se establezcan buenos procedimientos para el trabajo de
las comisiones, de que se aprenda cémo se preside una comisién, de formar
a un funcionario para que actie como secretario y sepa hacer las actas, y de
que el orden del dia y los documentos de las reuniones estén técnicamente
bien preparados;

e) Establecer un método de examen simultaneo por parte de los diver-
sos funcionarios que intervienen, enviando a cada uno de ellos una copia
de la propuesta de que se trate, con lo cual se evitaran las semanas de de-
mora que origina el lento y consecutivo paso de un documento o un expediente
de un despacho a otro;

f) Cuando sea necesario, preparar una serie de graficos de tramitacién
que muestren los pasos que hay que dar para tomar una decisién en cada tipo
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de trabajo. En muchos casos este analisis permitird eliminar revisiones y tra-
mites innecesarios, que no son sino repeticion de los mismos, y se mejoraran
mucho los sistemas.

]

F. CONSULTAS Y AUDIENCIAS

351. Los gobiernos recurren cada vez mas al procedimiento de las con-
sultas y las audiencias antes de tomar decisiones. Para ello existen razones
técnicas y administrativas, asi como razones politicas. El gobierno llama a
consultores, individualmente o por grupos, cuando se propone llevar a cabo
un proyecto técnico de gran complejidad o magnitud, y de ese modo disfruta
de la ventaja del asesoramiento de expertos, que acaso no esté en condiciones
de emplear de manera permanente %,

352. Pero también son dtiles las consultas y las audiencias de orden me-
nos técnico, especialmente si se trata de adoptar una medida radical. Si ha de
inundarse una zona al construir una represa o si hay que adquirir terrenos
para construir una carretera, suele ser aconsejable una audiencia publica para
explicar la situacién a los ciudadonos a quienes atafie la medida y que ellos
puedan exponer su parecer. Estas discusiones dan a los ciudadanos la sensa-
cién de que participan en la solucién de un problema civico, y asi comprender
mejor lo que se trata de hacer y el porqué. A veces, los ciudadanos pueden
sugerir procedimientos que haran mas aceptable para la comunidad una me-
dida de este género.

353. Los representantes de las asociaciones profesionales y de los grupos
civicos, industriales y obreros organizados agradecen también que se les oiga
cuando se estan preparando nuevos reglamentos o leyes que interesan a sus
industrias y profesiones. Al gobierno le son itiles estas consultas. En muchos
casos se le sugeriran buenas ideas, y obtendran mas comprensién y coopera-
cién invitando a esos representantes y a otras personas calificadas a exponer
su parecer antes de dictar oficialmente una medida. Debe quedar entendido
que estas audiencias sélo son de caracter consultivo.

354. Las audiencias y las consultas son especialmente utiles cuando el
asunto de que se trata es de caracter local o regional, y si se las lleva a cabo
adecuadamente constituyen un buen medio para que los funcionarios piblicos
comuniquen y expliquen los nuevos proyectos y procedimientos. Muchos ayun-
tamientos siguen este sistema.

G. COORDINACION DE LA POLITICA GENERAL

355. Tal vez lo mas importante en el proceso por el cual se adoptan las
decisiones es la coordinacién de la politica general que atafie a mas de un mi-
nisterio. Muchos programas de desarrollo tienen que ser planeados y ejecuta-
dos conjunta y coordinadamente por muchos departamentos diferentes. Por lo
tanto, es esencial que en lo mas alto de la estructura gubernamental existe un

¥ Véase Revista Internacional de Ciencias Administrativas, Vol. XXIV, nam, 3, pags.
418 a 420: "Report of the 1958 Liége Round Table, session on hearings and consultation
procedure in public administration”, Bruselas, Instituto Internacional de Ciencias Adminis-
trativas, 1958.
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érgano o autoridad central que determine la politica nacional, coordine la for-
mulacién de los programas legislativos y administrativos vinculados con ella
y coordine asimismo la labor de los distintos érganos de gobierno para poner
en practica esa politica.

356. Este o6rgano es especialmente importante en los paises en que los
ministerios no tienen la costumbre de colaborar entre si y de cambiar informa-
cién, sino donde, por el contrario, el rigido departamentalismo acentia las dis-
tinciones mas que pone de relieve los propésitos comunes a la mutua relacion
existente. Al determinar la politica nacional, el érgano coordinador central debe
pedir la opinién de todos los ministerios y organismos interesados, para tomar
decisiones conociendo las necesidades y los recursos con que se cuenta para
satisfacerlos, las posibilidades de desarrollo y la capacidad relativa para llevar
a cabo los planes y lograr el apoyo de esos ministerios y organismos y la coor-
dinacién de sus esfuerzos para la ejecucién del programa adoptado.

357. El objeto final del 6rgano coordinador central es nada menos que
tomar decisiones sobre la politica relativa al desarrollo y a la administracién
nacionales, y ésta es una de las principales funciones de los altos funcionarios
politicos. La forma concreta que adopta puede variar, pero la tarea es de aque-
llas que los jefes de gobierno no pueden delegar en nadie. Asi, en los regime-
nes parlamentarios la mas alta facultad de tomar decisiones suele tenerla un
consejo o junta de gabinete que preside el primer ministro o la persona desig-
nada por él, y en los regimenes presidenciales y otras formas de gobierno
puede tenerla el mismo jefe del poder ejecutivo, un grupo de colaboradores
suyos o un consejo de Estado.

358. La coordinacién de las funciones de gobierno requiere inevitable-
mente muchas consultas interministeriales, a menudo por medio de represen-
tantes de comisiones. Algunas comisiones estan compuestas por ministros. A
las reuniones mas importantes, en el nivel del gabinete o del consejo de Esta-
do, asistira el jefe del gobierno, que podra ejercer su influencia para que se
tome una decisién. No obstante, la mayor parte de la labor de coordinacién,
el proceso nada espectacular pero esencial de coordinar los programas y limar
dificultades, se llevara a cabo en un nivel mucho més bajo. Pero se puede per-
der mucho tiempo y no llegar a ninguna conclusién con un excesivo trabajo
de comisién. Conviene que las comisiones de los niveles inferiores al del gabi-
nete tengan facultades para tomar decisiones o, si no llegan a un acuerdo,
para remitir la cuestién al propio gabinete.

359. Sea como fuere, el é6rgano que determina la politica necesita el con-
curso de una secretaria central administrativa o de gabinete, de alta calidad,
compuesta principalmente por funcionarios del servicio civil de carrera. Esta
secretaria debe ser independiente de los ministerios encargados de las distin-
tas funciones, que tienen sus intereses especiales. Debe asimismo estar estre-
chamente vinculada con el jefe del gobierno, para que tenga un prestigio y
una categoria que le permitan ayudar a coordinar la labor de los diferentes
ministerios. A continuacién transcribimos una interesante exposicién del pro-
blema de la coordinacién, que mostrara la importancia que se le da en un Es-
tado que hasta hace poco era colonia.
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“En la forma colonial de constitucién existia un centro inconfundi-
ble de coordinacién de todos los planes y las actividades del gobierno,
que era la oficina del Secretario Colonial, fueran pocos o muchos los de-
partamentos ejecutivos a que interesase la cuestién. No cabia la posibi-
lidad de que se presentase a la consideracién del Gobernador reunido
con el Consejo una politica o un proyecto sin que se hubieran pedido y
obtenido todas las opiniones adecuadas y pertinentes. Este resultado po-
dia conseguirse por consulta interdepartamental o por discusién e inter-
cambio de correspondencia en la Secretaria Colonial, pero ya todo estaba
hecho antes de que el Secretario Colonial conviniera en presentar el asun-
to en consejo para que fuera discutido y se dieran las oportunas instruc-
ciones. Pero en el nuevo sistema cambié la Secretaria Colonial y, en vez
de ser una oficina central de coordinacién, se convirtié en un ministerio
encargado solamente de determinados asuntos, y su funcién de coordi-
nacién de los detalles administrativos para la elaboracién de la politica
no le fue traspasada a ningtn sucesor visible.

“Lo primero que habia que hacer para resolver esta nueva situaciéon
era insistir en la absoluta necesidad de las consultas interdepartamen-
tales e interministeriales completas antes de presentar un asunto al Con-
sejo de Ministros.

“En un plano mas elevado, otra segunda medida era la constitucién
de comisiones formadas por los ministros mismos’.

360. El trabajo de la secretaria administrativa requiere personal capaci-
tado, en primer lugar para que preste los servicios que de él se esperan, pre-
pare los documentos, establezca los procedimientos y lleve los registros que
permitran al jefe del poder ejecutivo obtener toda la informacién pertinente y
las opiniones de los ministros; en segundo lugar, para que participe técnica y
objetivamente en el trabajo de las comisiones, generalmente constituyendo el
personal o la secretaria, y en tercer lugar, en muchos gobiernos, para que
preste servicios de expertos para la labor legislativa y la redaccién de proyec-
tos de ley.

361. Hoy en dia hay muchas leyes de caracter muy técnico que tienen
que ser redactadas por un experto que conozca profesionalmente los problemas
de la administracién pablica. Muchas leyes modernas emanan del gobierno.
Al redactar esos textos legislativos y obtener para el jefe del gobierno las
opiniones de los ministros acerca de las leyes y los decretos que se propone
presentar, un grupo especial puede cumplir una importante funcién de coordi-
nacién en una secretaria central. Cuando se plantea un problema de estruc-
tura o de procedimiento, como casi siempre sucede, se debe pedir el parecer de
la oficina central de Organizacién y Métodos.

Capitulo 12
RELACIONES PUBLICAS E INFORMACION
A. LA INFORMACION EN LA ADMINISTRACION

362. La informacién en la administracion tiene dos propésitos importan-
tes. Como instrumento de gestién, trata de asegurar una libre y sistematica
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corriente de informacién dentro de una administracién para facilitar la formu-
lacién, ejecucién y coordinacién efectivas de la politica, como procedimiento
democratico, trata de asegurar el cumplimiento de los deberes de la adminis-
tracién publica para con el pueblo y sus dirigentes elegidos.

363. Para que la politica y los programas del gobierno se formulen y
ejecuten eficazmente, los altos funcionarios encargados de ellos deben dispo-
ner de informacién completa y puesta al dia acerca de la labor que se realiza
en su propio ministerio y en el resto de los ministerios cuyo trabajo esta rela-
cionado con el suyo. Sin esta informacién es imposible un control efectivo y
una adaptacién de los programas. Se necesitan informes periédicos sobre la
marcha de los trabajos, especialmente de las oficinas regionales y de zona, y
sistemas que permitan a los departamentos hacer un intercambio de datos y
de informacién. Los departamentos deben considerarse como elementos consti-
tutivos de una sola administracion, no como “imperios” independientes; sus
actividades estan relacionadas entre si, y cada departamento debe saber lo que
estan haciendo los demas. Es muy util distribuir recopilaciones y resiimenes
de informacién en los que se den hechos y cifras. En suma, hay que tomar
medidas para que los funcionarios sepan lo que sucede, tanto en su ministerio
como fuera de él.

364. Otro aspecto de esta misma cuestién es la divulgacién de conoci-
mientos entre la masa de funcionarios. Esto es de especial importancia si se
quiere mejorar el servicio publico. Para que los funcionarios gubernamentales
subalternos desempeiien con eficacia y celo sus tareas —tareas rutinarias la
mayoria de las veces, pero importantes para el éxito del trabajo en su conjun-
to— tienen que comprender la politica general y los fines que con ella se per-
siguen. La comunicacién rapida y clara de las decisiones a la masa de funciona-
rios mejora el estado de animo y aumenta la eficacia de un servicio publico.

365. La informacién administrativa en un gobierno recorre dos caminos
en direcciones opuestas; la informacién relativa a hechos y datos debe ir desde
los grados inferiores a los mas elevados de la escala jerarquica, y la informa-
cion relativa a la politica debe salir de los grados mas elevados para llegar
hasta los inferiores. Sélo con un sistema de dos direcciones tendran fluidez
las comunicaciones. Ademas de los procedimientos oficiales de informacién
—estadisticas, circulares, notas sobre politica general, etc.—, es preciso tratar
de fomentar otros sistemas oficiosos de intercambio de informacién, como las
reuniones frecuentes entre altos funcionarios y subalternos, las conferencias de
personal vy, si es posible, la publicacién de un boletin periédico.

366. Para mantener un control efectivo y conocer la labor que se realiza,
los funcionarios politicos del gobierno necesitan informes completos sobre las
actividades de sus ministerios. Sin tales informes trabajarian a ciegas, y adop-
tarian decisiones sin saber lo que realmente pasa. Por lo tanto, para los fines
que persiguen, la informaciéon completa y exacta es mas importante que una
exposicion presentada con cierta fantasia. La informacién que se les proporcio-
ne debe estar puesta al dia, y por lo tanto ha de ser frecuentemente revisada.

B. INFORMACION A LA NACION

367. La informacién a la nacién es la comunicacién de la labor realizada
por la administracién publica al cuerpo legislativo y a los ciudadanos, La base
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para los informes a éstos y a aquél la constituye un servicio de investigaciones
y estadistica, cuya labor permite a todos los ministerios presentar periédica-
mente una exposicién detallada de sus actividades. Lo que se hace con el ma-
terial informativo, la forma de presentarlo y lo que hay que agregarle como
explicacién e interpretaciéon depende de quiénes sean sus posibles destinatarios.

368. La forma y la frecuencia de los informes al cuerpo legislativo son
cuestiones de alta politica que cada gobierno debe decidir. Los informes anua-
les de los ministros son un método muy comiin para informar al cuerpo legis-
lativo acerca de la marcha general de la administracién y ofrecerle la oportu-
nidad de examinar la labor de cada ministerio. En algunos paises, el jefe del
poder ejecutivo o el jefe del gobierno presenta también un informe anual ofi-
cial sobre la marcha de los asuntos nacionales y el "estado de la nacién”, en
el que hace un examen general y formula recomendaciones para el porvenir.
En los informes de esta clase se debe presentar informacién muy seleccionada
y exponer programas y politicas. Es costumbre completarlos con informes espe-
ciales 0 mas frecuentes, segiin sea necesario, para explicar al cuerpo legislativo
las medidas que se proponen o para contestar a sus preguntas y consultas.
Para contestar a las preguntas del Parlamento y preparar respuestas de otra
clase, al ministro le sera conveniente y hasta necesario contar con la ayuda de
los funcionarios de carrera de mas experiencia.

369. Informar al pueblo en general es tan necesario como informar al
cuerpo legislativo, porque la ignorancia puede engendrar en él indiferencia o
una mala interpretacién de la politica y los planes del gobierno. Los paises
que se hallan en una fase de rapido desarrollo han aprendido por experiencia
propia que son indispensables el apoyo popular y la comprensién de un pro-
grama de desarrollo. He aqui lo que se dice a este respecto en un informe
relativo a un pais:

"El desarrollo econémico no puede ser asunto exclusivo del gobier-
no. Sélo es posible el éxito si se cuenta con la entusiasta colaboraciéon de
toda la poblacién. Para esto es preciso que la poblacién comprenda los
propésitos, reconozca que es necesario hacer por el momento un sacri-
ficio y un esfuerzo extraordinario para lograr un porvenir mejor, y se dé
cuenta de las mejoras que se van haciendo gradualmente.

“Para lograrlo se necesita un sistema adecuado de relaciones publi-
cas, no para hacer propaganda, sino como medio de divulgaciéon de infor-
macién veridica acerca de las intenciones, los programas y las realiza-
ciones. El servicio de informacion debe tener el personal necesario y
equipo suficiente y moderno de imprenta, cinematografia y radio”.

370. El sistema adecuado de relaciones piblicas que aqui se recomienda
exige capacidad para la seleccién y la presentacién del material informativo.
Incluso una poblacién culta se quedara impasible ante paginas repletas de da-
tos estadisticos amazacotadamente impresos y monétonos anuarios. Si el go-
bierno desea que el pueblo esté informado debe presentar la informaciéon de
manera agradable, que pueda rivalizar con otras fuentes de noticias y desper-
tar interés. Los hechos y los argumentos esenciales tienen que estar muy bien
elegidos y presentados de manera atractiva, en formas que puedan ser trans-
mitidas por un medio popular de informacion, como la prensa, la radio o la
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television. Se deben establecer sistemas para mantener informada a la prensa.
Los altos funcionarios deben estar en comunicacién 1egular y corriente con las
agencias informativas.

371. En los paises en vias de desarrollo, la informacién al pueblo consti-
tuye un dificil problema para la administracién pablica, debido al alto porcen-
taje de analfabetismo y a la falta de medios de comunicaciéon. En estos casos,
los funcionarios gubernamentales no s6lo deben explicar las politicas y los
procedimientos por medio de cartas y conferencias de prensa, cuando sea po-
sible, sino utilizar ademas la radio y las reuniones que se celebran en las ciu-
dades y las aldeas para transmitir informacién acerca de sus actividades ofi-
ciales.

372. EIl personal encargado de preparar los informes y difundir informa-
cién, sea cual fuere su posible destinatario, debe tener presente que, al selec-
cionar el material, hay que cuidar de ser veridico y honrado. El material debe
servir para instruir, tener caracter educativo y ser adecuado para despertar el
interés del cuerpo legislativo, de la prensa y del publico por los problemas de
gobierno. La informacién debe ser exacta e imparcial. Se deben dar a conocer
los adelantos logrados y la labor realizada, pero sin exagerarlos ni tergiver-
sarlos. Los servicios oficiales de informacién se desacreditarian si no hablasen
de los obstaculos, dificultades, retrasos o fracasos. A la larga, los documentos
piblicos y los informes moderados, ajustados a la realidad y objetivos daran
prestigio a la administracién. Y es preciso hacer una clara distincién entre la
informacién oficial y la propaganda partidaria o politica.

C. LA cOMUNICACION INDIVIDUAL CON EL CIUDADANO

373. Es importante informar a la nacién de los asuntos nacionales, pero
cada vez que un gobierno envia una carta a un ciudadano en particular se
plantea el problema de las relaciones piblicas. Especialmente en estas circuns-
tancias, e incluso en paises de elevado nivel cultural, la comprensién y el apre-
cio de cada ciudadano por el servicio piiblico no depende solamente de lo que
éste hace por él, sino de la forma en que lo hace.

374. La administracién tiene el deber de informar al ciudadano de sus
derechos y deberes, de mantener buenas relaciones con él y de tratarlo con
consideracién. Este es deber de toda la jerarquia administrativa puablica, desde
el alto funcionario hasta el mas humilde escribiente de la mas distante oficina
local. Las buenas relaciones piblicas deben empezar en cuanto el individuo se
pone en contacto con la administracién: a través de un mostrador, una mesa
o una ventanilla, por teléfono o por carta, Ya se ha dicho antes que es nece-
sario tratar bien a la gente. Lo que aqui se quiere sefialar es que por mucha
y muy estudiada que sea la propaganda que se haga en favor de un departa-
mento o de una politica, de nada servira si los servicios de la administracién
a los ciudadanos individualmente se prestan con rudeza, con descortesia o de
modo inconveniente.

375. Por lo que se refiere al trabajo diario, practicamente todos los go-
biernos podrian mejorar la calidad de la correspondencia que mantienen con
los ciudadanos, y responderles con mas celeridad y al mismo tiempo de modo
mas claro y cortés. En el plano politico es de suma importancia que los minis-
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tros, antes de pronunciar en pablico un discurso, consulten y se informen para
cerciorarse de que las opiniones quevan a exponer concuerdan con la politica
del momento del gobierno en general.

376. En conclusion, cabe sefialar que la experiencia ha demostrado so-
bradamente que para llegar a la madurez politica en un Estado moderno es
fundamentalmente necesario que la administracién piablica se mantenga a tono
con la opinion piblica y sea responsable ante ella, y que los ciudadanos com-
prendan los propésitos del gobierno. Conviene que los gobiernos mantengan a
los ciudadanos informados acerca de sus actividades, consulten con ellos y
traten de que participen en los asuntos publicos. Si no se logra la comprensién
y la cooperacion del pueblo por medio de un buen sistema de comunicaciones,
pueden fracasar los ambiciosos programas de rapida transformacién. Mas aan,
si se suprime o se tergiversa la informacién, es probable que se cree un estado
de confusién y de falta de confianza en los propésitos del gobierno. En ultimo
término, el éxito o el fracaso de los programas de desarrollo econémico y so-
cial y de reforma administrativa dependen de la amplia comprensién de la
poblacién y del apoyo de la nacién entera.

Parte III

LA ASISTENCIA TECNICA EN MATERIA
DE ADMINISTRACION PUBLICA

A. LA ADMINISTRACI6N PUBLICA Y LAS NAcCIONES LINIDAS

1. Los principales 6rganos de las Naciones Unidas y de sus organismos
especializados, que se hacen eco del parecer de muchos gobiernos, dan repeti-
das muestras de su interés por el mejoramiento de la administracién piblica
en los paises en vias de desarrollo. Se dan perfecta cuenta de que la adminis-
tracién publica y el desarrollo nacional estan estrechamente vinculados. Cita-
remos algunas de las declaraciones que se han hecho con respecto a este asun-
to tantas veces debatido.

2. En una nota que presenté al Consejo Econémico y Social el 5 de junio
de 1950, el Secretario General de las Naciones Unidas sefialé6 que una de las
principales razones que habia tenido la Asamblea General para adoptar su
programa de formacién profesional de funcionarios piblicos era la de que
“todo esfuerzo sisteméatico de desarrollo econémico debe ir precedido o acom-
paiiado de otros esfuerzos tendientes a hacer mas eficaz el funcionamiento del
mecanismo gubernamental’” *. De anélogo modo, un grupo de expertos desig-
nado por el Secretario General en 1951, conforme a los deseos del Consejo
Econémico y Social, a fin de que estudiase las 'medidas para fomentar el des-
arrollo econémico en los paises insuficientemente desarrollados”, opiné que
“el progreso econémico depende en gran parte de que los gobiernos adopten
medidas administrativas y legislativas adecuadas” 2. Y en el informe anual de

1 Documentos Oficiales del Consejo Econémico y Social, 11° periodo de sesiones, Anexos,
tema 10 del programa, documento E/1708, pag. 3.
2 Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: 51.IL.B.2, pag. 17.
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la Junta de Asistencia Técnica correspondiente al aio 1956 se dice: “El me-
joramiento de la administracién piiblica continiia considerandose como una
condicion esencial para el éxito del desarrollo econémico’ *.

3. En julio de 1956, el Secretario General escribié lo siguiente:

"La capacidad de un pais para absorber la ayuda econémica en gran
escala o dar el mejor empleo a sus recursos internos, esta determinada
en no pequefia medida por su organizaciéon administrativa. Por ejemplo,
es significativo el hecho de que en cada uno de los informes de las mi-
siones de investigacién econémica enviadas por las Naciones Unidas y
el Banco Internacional se ha hecho referencia al impedimento impuesto
por las administraciones piiblicas pobremente desarrolladas y la escasez
de funcionarios competentes. No constituye un desdoro para ninguno de
los paises interesados anotar que la organizacion gubernamental existente
es insuficiente para poner en practica los programas de inversiones publi-
cas y desarrollo, considerablemente ampliados, que ellos necesitan” 4.

4. La importancia de la continuidad, estabilidad y eficacio del servicio
del gobierno en su relacién con el desarrollo econémico se puso de relieve en
el informe de un grupo de trabajo titulado Procesos y problemas de la indus-
trializacion en los paises insuficientemente desarrollados:

“La primera obligacién del gobierno es mantener el orden piiblico.
Cuando este orden se altera, como sucedi6 en tantas partes después de
la segunda guerra mundial, se hacen imposibles la industrializacién y las
otras formas de desarrollo econémico. Una fuerza de policia adecuada y
el mantenimiento de un minimo de rapidez, eficiencia y justicia en los
tribunales constituyen las bases de una sana administracién y, por consi-
guiente, del desarrollo econémico.

“La eficacia de los propios servicios piiblicos es también una cues-
tion de importancia fundamental. Un cuerpo de funcionarios civiles con
escasa preparacion técnica y mal retribuidos que, por lo tanto, carece de
prestigio y de competencia, probablemente no tendra mucho éxito en la
tarea de preparar y administrar un programa de desarrollo industrial.
A este respecto, sobre los paises que ahora estan creando su propia admi-
nistracién puablica, después de un largo periodo en que los servicios fue-
ron organizados y controlados en gran medida desde el exterior, recae
una responsabilidad particularmente pesada, y la forma en que desem-
peiien sus funciones tendra, probablemente, una importancia considera-
ble en el ritmo de la industrializacién.

“La competencia y la honestidad de la administracién piblica ejer-
cen un importante efecto estabilizador en la economia, mientras que la
incertidumbre y el riesgo tienden a restringir la iniciativa econémica. Mu-
chos de estos riesgos e incertidumbres son inherentes a las primeras em-
presas, pero otros son resultado de una administracién ineficaz o de una
actividad gubernamental mal aconsejada. Otros adquieren mayor impor-
tancia por la incapacidad del gobierno para apreciar su significado’ .

3 Documentos Oficiales del Consejo Econémico y Social, 24° periodo de sesiones, Su-
plemento N° 5, pag. 19,

4 Revista de las Naciones Unidas, julio de 1956, pag. 12.

o Publicacién de las Naciones Unidas, N* de venta: 55.11.B.1.
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5. También es interesante sefialar que el Banco Internacional de Recons-
truccién y Fomento ha llegado a la conclusién de que la eficacia de la admi-
nistracién gubernamental y de la comunidad comercial, y la disponibilidad de
personal administrativo y técnico capacitado son factores que hay que tener
en cuenta para determinar la solvencia de un pais.

6. Es reveladora y significativa la insistencia con que se sefiala que con-
viene mejorar la administracién piblica en todos los informes de especialistas
y consultores de las Naciones Unidas y de los organismos especializados. En
los sectores primarios y de importancia sustantiva con respecto a los cuales las
Naciones Unidas preparan informes generales e informes especiales por paises,
tanto en virtud del programa ordinario como del Programa Ampliado de Asis-
tencia Técnica, se pide de modo insistente y casi unanime el mejoramiento de
la administracién piblica y se formulan un gran nimero de recomendaciones
concretas para lograrlo. Los informes, ya se refieran a asuntos econémicos y
sociales o ya a las muy diversas cuestiones que corresponden a la competencia
de los organismos especializados, como las relativas a educacion, salud publi-
ca, agricultura, mano de obra y empleo, aviacién civil, meteorologia, telecomu-
nicaciones, etc., estan llenas de observaciones y recomendaciones para el mejo-
ramiento del aspecto administrativo de las operaciones de los muy diferentes
¢ importantes programas. Puede decirs que gran parte del programa de asis-
tencia de todas las organizaciones de la familia de las Naciones Unidas tiena
relacién directa o indirecta con los sistemas y los métodos administrativos.

7. En materia de administracion publica en general, las Naciones Unidas
prestan asistencia particularmente en lo que se refiere a las funciones auxilia-
res, esto es, aquellas que facilitan todas las funciones primarias y de caracter
sustantivo del gobierno (véase el capitulo 2 de la Parte 11). Estas funciones
generales o auxiliares de la administracién publica se pueden clasificar como
sigue:

a) Administracion central del gobierno: Organizaciéon; métodos; adminis-
tracién del personal; administracién presupuestaria y financiera; administra-
cién de compras, existencias, materiales y archivos; y capacitacién general del
personal del gobierno;

b) Operaciones de gobierno descentralizadas: Descentralizacion de las
operaciones administrativas a favor de oficinas regionales y de zona; traspaso
de funciones a las autoridades regionales y locales; relaciones del gobierno
central con empresas autébnomas, cooperativas y programas de desarrollo de
la comunidad.

B. ResorucioNEs DE 1.AS NAcioNES LINIDAS ACERCA
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

8. Ya en 1948 la Asamblea General de las Naciones Unidas reconocié
que era necesario prestar asistencia técnica en materia de administracién pii-
blica. Por recomendacién del Consejo Econémico y Social, la Asamblea Ge-
neral aprobé ese afio una propuesta para establecer un Instituto Internacional
destinado a desarrollar y difundir el conocimiento de la ciencia y el arte de
la administracién piblica (resolucién 246 (IIl) de la Asamblea General, de
4 de diciembre de 1948).
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9. Poco después dio comienzo al Programa Ampliado de Asistencia Téc-
nica (resolucién 304 (IV) de la Asamblea General, de 16 de noviembre de
1949), y en 1950 el Consejo Econémico y Social recomendé que las solici-
tudes de los gobiernos que pedian asistencia para la formacién profesional en
materia de administracién piablica fueran examinadas dentro del marco de este
programa (resolucién 292 (XI) del Consejo Econémico y Social, de 1950).

10. Se vio que la idea original de crear un Instituto Internacional resul-
taba impracticable, y al afio siguiente, en 1951, se opté en cambio por la de
un programa mas amplio de asistencia técnica en materia de administracién
puablica. El Secretario General preparé un programa minimo para llevar a cabo
esa nueva idea, que consistia en la organizacién de seminarios internacionales
para funcionarios piblicos de categoria superior, la concesién de becas de per-
feccionamiento o ampliacién de estudios, la asistencia directa de expertos a los
gobiernos para establecer servicios locales de formacion profesional y el fo-
mento de los estudios sobre cuestiones administrativas. En el presupuesto ordi-
nario para 1950 se consigné un crédito de 145.000 délares para la ejecucion de
este programa. En 1951 se establecié en la Secretaria de las Naciones Unidas
la Divisién de Administraciéon Publica, adscrita a la Administracién de Asis-
tencia Técnica. En 1959, la Divisién pasé a formar parte del Departamento
de Asuntos Econémicos y Sociales.

11. La necesidad de mejorar la administracién publica como condicién
esencial para el desarrollo econémico y social fue haciéndose cada vez mas
evidente en el transcurso de los afios siguientes. Tal necesidad tuvo expresion
en la resolucién 518 (VI) de la Asamblea General de 12 de enero de 1952,
por la que se dio caracter de continuidad al programa de asistencia técnica en
materia de administracién piblica y se recomendé que las actividades suple-
mentarias en este campo se considerasen dentro del Programa Ampliado de
Asistencia T'écnica. En esa época, ya la asistencia no se reducia a la formacién

profesional sino que cada vez se enviaban méas expertos a los paises que los
solicitaban.

12. El reconocimiento cada vez mayor de la necesidad de preocuparse
de la administracién pdblica hallé su expresién en la resolucién 723 (VIII),
de la Asamblea General, aprobada el 23 de octubre de 1953, previa recomen-
dacién del Consejo Econémico y Social. En esta resolucién se aprobaba un
programa revisado de asistencia técnica en materia de administracién publica
y se encomendaba al Secretario General que prosiguiese y ampliase las activi-
dades de caracter sustantivo de la Secretaria en esta esfera. Los créditos en el
presupuesto ordinario siguieron siendo de 145.000 délares anuales hasta 1957,
en tanto que la parte destinada a la administracién piblica en el Programa
Ampliado fluctué entre el 13 y el 17 por ciento de la parte de la Cuenta Espe-
cial correspondiente a las Naciones Unidas.

13. La resolucion 723 (VIII) autorizaba que se empleasen fondos del
presupuesto ordinario para los siguientes propésitos:

“a) La prestacién, a peticién de los gobiernos, de asistencia técnica
relacionada con la administracién piblica, inclusive la formacién profe-
sional para la funcién pablica, mediante:

“ i) Servicios de asesoramiento de expertos;
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"ii) Becas para ampliacion de estudios y becas de estudios;

“iii) Institutos de formacién profesional, seminarios, conferencias,
grupos de trabajo y otros medios;

“iv) El suministro de publicaciones técnicas.

“b) La reunién, el analisis y el canje de informacién técnica en ma-
teria de administracién puiblica, en colaboracién, en su caso, con el Insti-
tuto Internacional de Ciencias Administrativas y otras instituciones apro-
piadas; y la prestacién de ayuda a los gobiernos para favorecer, por todos
los medios apropiados, la organizacién de una buena administracién pii-
blica en correlacién con el desarrollo econémico y social”.

14. En 1956 se aumentaron las asignaciones en el presupuesto ordinario
de 145.000 délares a 300.000 ddlares por afio, a partir del ejercicio econémico
de 1957. Segtin la resolucién 1024 (XI) de la Asamblea General, este aumen-
to permitiria que las Naciones Unidas respondiesen a las solicitudes cada vez
mas frecuentes de asistencia complementaria y ampliasen sus actividades, de-
dicando especial atencién a la concesién de becas de perfeccionamiento de ca-
racter general, la realizacion de estudios previos y trabajos de investigacion,
las publicaciones y la cooperacién con otros organismos. Para atender al cre-
ciente niimero de solicitudes, especialmente de paises que habian alcanzado
recientemente la independencia, la Asamblea General aumenté la asignacién
en el presupuesto ordinario para 1961 a 1.000.000 de délares.

15. El promedio anual de gastos de asistencia técnica en materia de ad-
ministracién publica, incluidos los fondos del programa ordinario y del Pro-
grama Ampliado, fue hasta 1954 de mas de 1.000.000 de délares. De 1951 a
1958 se enviaron unos 350 expertos en administracién pablica (incluida la ad-
ministracién fiscal) a cuarenta paises, y se concedieron aproximadamente 900
becas para ampliar esta clase de estudios a nacionales de mas de cincuenta
paises y territorios. El niimero de becas resultaria varias veces mayor si se dis-
pusiera de datos acerca del niimero total de funcionarios de los gobiernos que
recibieron formacién profesional en instituciones nacionales y regionales a las
que prestan asistencia las Naciones Unidas.

16. En 1959, el ntimero de expertos en administracién publica que traba-
jaban en programas de asistencia técnica de las Naciones Unidas era de 129,
de los cuales habia 54 cuyos servicios se financiaban con fondos del programa
ordinario, 72 con cargo al Programa Ampliado y 4 con fondos de operaciones
extrapresupuestarias. Estos 129 expertos prestaban asistencia en las siguientes
materias: administracion local y municipal, 4; organizacién y métodos, 32; ad-
ministraciéon de personal, 7; organizacién postal, 2; administracién de la ha-
cienda publica, 23; otros, 59 . De las 149 becas que se concedieron en 1959
para formacién profesional en materia de administracién publica 54 fueron
financiadas con fondos del programa ordinario, 92 con fondos del Programa
Ampliado de Asistencia Técnica y 3 con fondos de operaciones extra presu-
puestarias. Los 149 becarios estudiaron las materias siguientes: administracién
local y municipal, 12; organizacién y métodos, 17; administracién de perso-

% Documentos Otficiales del Consejo Econémico y Social, 30° periodo de sesiones, Anexos,
tema 6 del programa, documento E/3366 y Corr. 1 y 2.
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nal, 8; administracion postal, 2; administraciéon de la hacienda publica, 34;
otras, 76 7.

C. PROGRAMA PARA FACILITAR PERSONAL DIRECTIVO, EJECUTIVO
Y ADMINISTRATIVO (OPEX) *

17. En 1959, en virtud de la resolucién 1256 (XIII) de la Asamblea Ge-
neral, de 14 de noviembre de 1958, se inici6 una nueva fase del programa de
asistencia técnica en materia de administracién publica, conocida con el nom-
bre de OPEX, cuya continuacién con caracter experimental fue autorizada
para 1960 por la resoluciéon 1385 (XIV) del 20 de noviembre de 1959. Este
programa permite facilitar, en casos especiales y a solicitud de los gobiernos,
personal directivo, ejecutivo y administrativo. En agosto de 1960, en el 30° pe-
riodo de sesiones del Consejo Econémico y Social, se tomé nota del informe
de evaluacién del Secretario General ® y se pidi6 a la Asamblea General que
hiciese del programa del OPEX una parte continua del programa de asisten-
cia técnica de las Naciones Unidas y que aumentase los recursos asignados
para satisfacer el gran nimero de solicitudes pendientes de este tipo de servi-
cios. Esta recomendacién fue aprobada por la Asamblea General en su decimo-
quinto periodo de sesiones, y en virtud de la resolucién 1530 (XV) de 19 de
diciembre de 1960 la Asamblea dispuso que el personal directivo, ejecutivo y
administrativo fuese facilitado en forma continua.

18. El programa del OPEX tenia por objeto atender una necesidad que
no se satisfacia por entero proporcionando los servicios de expertos consulto-
res y concediendo becas para la formacién profesional. Habia que atender a
las apremiantes demandas de los paises en vias de desarrollo, y especialmente
de los nuevos paises independientes, que carecian de personal capacitado para
los puestos de direccién, ejecucién y administracién. Con arreglo a este pro-
grama, las Naciones Unidas, a solicitud del gobierno interesado y sujeto a su
aprobacion, reclutan internacionalmente personal para que ocupe efectivamente
puestos directivos en el pais a que se le destina hasta que pueda ser preparado
profesionalmente personal local para que asuma sus funciones.

19. En virtud del programa del OPEX se nombran funcionarios inter-
nacionales a solicitud de los gobiernos para que asuman funciones directivas,
ejecutivas y administrativas en la esfera de la especializacién profesional o del
departamento que se desee, incluidas las esferas que corresponden a la compe-
tencia de los organismos especializados, en cuyo caso se consulta con estos
organismos. El funcionario del OPEX ingresa efectivamente en el servicio del
gobierno que lo ha solicitado para llevar a cabo las funciones directivas o eje-
cutivas concretas que le asigne dicho gobierno. Recibe el mismo sueldo que
percibiria un nacional de ese pais en el mismo puesto que él ocupa, y las Na-
ciones Unidas complementan la paga con una cantidad calculada de manera
que el total de les emolumentos del experto sea igual al que recibiria si pres-

7 Ibid.

* Abreviatura del titulo en inglés: “Operational, ecxecutive and administrative per-
sonnel”,

8 Véase Documentos Oliciales del Consejo Economico y Social, 30° periodo de sesio-
nes, Anexos, tema 6 del programa, documento /3370 y documento A/4589,
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tase servicios como experto asesor en el programa de asistencia técnica y cu-
bra ademas los necesarios gastos de viaje.

20. En 1959, la Asamblea General asigné al programa del OPEX la
suma de 200.000 délares, cantidad que en 1960 aumenté a 300.000. En mayo
de 1960 se habian recibido 176 solicitudes de treinta y nueve paises. Con los
recursos asignados sélo se podian cubrir treinta puestos, todos los cuales iban
a quedar cubiertos a fines de 1960. Para satisfacer esta creciente demanda, la
Asamblea General, en su decimoquinto periodo de sesiones, aumenté a 850.000
délares el crédito disponible en el presupuesto de 1961.

21. Los puestos para los cuales se solicité personal eran muy diferentes,
y en muchos de ellos se necesitaban conocimientos especializados. Se trataba
de puestos de gerencia o direccién en ocupaciones muy diversas como agricul-
tura y pesquerias, banca, ingresos y hacienda piblica, aviacién civil, planea-
miento v desarrollo econdmico, administracién de los servicios de educacion,
operaciones industriales. meteorologia, servicios postales, telecomunicaciones y
radio, administracién piblica en general, salud publica, sequridad social y
bienestar social, desarrollo de la comunidad, estadistica y transportes y comu-
nicaciones.

22. Aungque la labor de definir las condiciones que se requieren para cada
puesto y la tarea de hallar al experto apropiado llevan tiempo, este programa
ha encontrado una excelente acegida. Se han encontrado hombres capaces para
cubrir los puestos, y en casi todos los casos los gobiernos han comunicado que
estaban satisfechos con la forma en que estaban actuando los expertos.

23. Los funcionarios designados para desempear esos puestos del OPEX,
ademas de pericia técnica y competencia administrativa, han de tener aptitu-
des para transmitir conocimientos y dotes para ensefiar a los demas a dirigir
y administrar, asi como para preparar a estudiantes y formar personal nacio-
nal de contraparte, de manera que el pais pueda sustituir, tan pronto como
sea factible, al funcionario internacional temporero del OPEX por uno de
sus propios nacionales.

D. CENTROS DE CAPACITACION E INSTITUTOS
DE ADMINISTRACION PUBLICA

24. Se ha prestado asistencia a diversas instituciones nacionales y re-
gionales de personal, algunas de las cuales iniciaron efectivamente sus activi-
dades en virtud del programa de las Naciones Unidas. Asi, desde 1951 hasta
1956 se presté asistencia al Gobierno del Brasil para el establecimiento y
funcionamiento de la Escuela Brasilefia de Administracién Publica, y se si-
guié prestando asistencia al Instituto de Administracién Puablica de Turquia
y a la Escuela Superior de Administracién Piblica de América Central. Las
dos primeras instituciones, que en un principio tenian por objeto satisfacer
las necesidades propias de los paises mismos en que se establecieron, ofrecie-
ron luego sus servicios a otros paises, y el funcionamiento de la Escuela de
Ameérica Central se basa en la colaboracién de seis republicas de dicha region,
a saber: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y mas
recientemente Panama.

25. La Escuela Superior de Administracién Publica de América Cen-

137




tral (ESAPAC) radica en San ,José, Costa Rica. Sus cursos normales duran
seis meses y se admite en ellos a treinta estudiantes, cinco de cada uno de
los paises miembros, seleccionados entre los funcionarios de dichos paises
que ocupan puestos de un grado intermedio de responsabilidad. Durante el
resto del afo se organizan seminarios sobre temas administrativos aprobados
por la Junta Directiva de la escuela segin la especial importancia y oportu-
nidad de esos estudios en relacién con los programas de desarrollo de los
paises miembros. Generalmente asisten a estos seminarios funcionarios gu-
bernamentales de categoria superior, que examinan muy intensa y detenida-
mente durante diez o quince dias los temas elegidos. En estos seminarios han
colaborado expertos de la sede de las Naciones Unidas, de varios organismos
especializados y de la Comision Econémica para América Latina.

26. Este tipo de asistencia se ha ido extendiendo paulatinamente a otros
paises y a otras regiones, como por ejemplo a Libia, donde las Naciones Uni-
das cooperaron en el establecimiento de una Escuela de Contadores del Es-
tado (ampliada y transformada en 1956 en un Instituto de Administracién
Publica); a Egipto, cuyo Instituto de Administracién Publica es ya una im-
portante y eficaz institucién de formacién profesional; y a Etiopia, a cuyo
Instituto Imperial de Administracién Publica, inaugurado en 1956, se ha pres-
tado constante asistencia en virtud del programa de las Naciones Unidas.

27. Mas recientemente se iniciaron otros programas de formacién pro-
fesional para la administracién piiblica en la Argentina, Birmania, Colombia,
El Salvador, el Iran, Nepal, el Peri, el Sudan y Venezuela.

28. En 1959 se inauguré en el Canada el Centro de Formacién Profe-
sional de Vancouver para ayudar y dirigir en sus actividades a ciertos beca-
rios de las Naciones Unidas que deseaban estudiar y adquirir formacién
profesional en la zona noroeste del Pacifico del continente americano. El Cen-
tro de Formacién Profesional de Vancouver estd financiado conjuntamente
por las Naciones Unidas, la Universidad de la Columbia Britanica y el Go-
bierno del Canada. La zona a la que se extienden los servicios de este Centro
abarca a todas las provincias de la regién occidental del Canada y a los
Estados del noroeste de los Estados Unidos, abriendo posibilidades excep-
cionales para la colocacién de becarios en una zona que se halla en rapido
desarrollo. Los becarios cuyos estudios fiscaliza el Centro no se dedican tni-
camente a estudiar materias relativas a administracién piblica, sino que entre
ellos hay estudiantes de los problemas del desarrollo econémico y de cues-
tiones sociales.

29. También se ha prestado asesoramiento ‘previo y asistencia para
otros proyecciones regionales, como la Organizacién Regional Oriental de
Administracién Pidblica del Sudeste de Asia, recientemente constituida.

E. PROGRAMAS DE BECAS

30. La concesién de becas de perfeccionamiento o ampliacion de estudios
ha sido una importante caracteristica del programa de administracién publica.
El nimero de becas concedidas, que el primer afio fue de 38, aumenté rapida-
mente y llegé casi a 150 en 1959. Entre las materias de especializacién figu-
ran las siguientes: administracién general, organizacién y métodos de los orga-
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nismos piblicos, administracién de personal, administracién postal, hacienda
piblica y administracién local v municipal. También se han concedido becas
para cursar estudios en diversos centros e institutos de formacién profesional,
entre ellos los mencionados en los parrafos anteriores.

31. Se han establecido programas especiales de becas con la ayuda de
los gobiernos y de las instituciones de formacién profesional. A este respecto
cabe sefialar los cursos anuales de estudios superiores sobre técnicas de tribu-
tacién organizados en colaboracién con la Escuela de Derecho de Harvard;
los cursos sobre administracién de impuestos organizados por el British Coun-
cil (Consejo Britanico); los estudios especiales sobre practicas administrativas
organizados por la Universidad de Nueva York, en que pueden participar
becarios de las Naciones Unidas; y los cursos de hacienda ptblica que se dan
en la Escuela de Economia.

32. En muchos casos, y cspecialmente en materia fiscal y financiera, el
programa de formacién consiste principalmente en la concesién de pensiones
de estudios para que los beneficiarios hagan trabajos practicos en los servi-
cios gubernamentales y observen personalmente cémo se aplican en la practica
las técnicas perfeccionadas.

33. EIl hecho de que algunos funcionarios de categoria superior de la
administracién piblica de algunos paises que fueron becarios de las Naciones
Unidas ocupen actualmente puestos muy importantes en los departamentos
gubernamentales o formen parte del cuerpo de profesores de los institutos de
formacién profesional es un motivo de satisfaccién.

34. Las becas para el estudio de cuestiones de administracién publica
deberian, de ser posible, estar relacionadas con un programa nacional general
para el mejoramiento de la administracién puablica. Las becas pueden ser espe-
cialmente dtiles si se consulta previamente con los superiores del funcionario
elegido y se tiene la seguridad de que éste volvera a ocupar su puesto o un
puesto superior al terminar el periodo de estudios. El trabajo preliminar en un
instituto nacional de administracién piiblica o en contacto directo con los ex-
pertos asesores de las Naciones Unidas permite al funcionario elegido obtener
mejor provecho de la beca cuando va al extranjero.

F. SERvVICIOS DE ASESORAMIENTO DE EXPERTOS
Y ESTUDIOS PRELIMINARES

35. Ademas de facilitar personal de ensefianza y de direccién para las
instituciones de formacién profesional, las Naciones Unidas proporcionan a
los gobiernos que lo solicitan los servicios consultivos de expertos o de grupos
de expertos asesores, que estudian problemas generales o particulares de la
administracién publica y formulan recomendaciones al respecto.

36. Una de las primeras misiones de expertos, precursora del programa
del OPEX, fue la enviada a Bolivia en 1950, a solicitud del Gobierno, para
que estudiase las necesidades y los recursos del pais, incluso las necesidades
de la administracién piblica. Desde entonces se ha seguido prestando asis-
tencia a Bolivia para la solucién de diversos problemas de administracion pi-
blica, y el Gobierno, por recomendacién de la misién, dispuso de los servicios
de especialistas contratados en el extranjero que durante varios afios estuvie-
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ron empleados en distintos ministerios como miembros del servicio civil de
Bolivia.

37. Otro ejemplo de la diversidad de los servicios de asesoramiento que
prestan las Naciones Unidas es el de la asistencia al Gobierno de Birmania,
que empez6 con el envio de un experto en organizaciéon general y procedimien-
tos de oficina. Por recomendacién de este experto y de una misién especial
de funcionarios de la Sede de las Naciones Unidas, en 1957 se amplié esa
asistencia para prestar servicios de asesoramiento en materia de organizacién
general de los servicios del Gobierno, formacién en el empleo del personal de
dichos servicios, estudio de la gradacién del personal del servicio civil y asis-
tencia relativa a organizacién y métodos.

38. Mas recientemente se inicié6 un proyecto analogo en Nepal. En Libia
se solicité que dos expertos estudiasen la division de funciones entre los di-
versos ministerios y formulasen recomendaciones al respecto. Se enviaron al
Sudan y a Indonesia expertos en sistemas tributarios, y al Libano, Iran, Irak,
Paraguay, Siria y Venezuela expertos en administracién postal y formacién
de personal.

39. Como ejemplos de formas especializadas de la asistencia técnica en
materia de administracién publica cabe citar la ayuda prestada por expertos
de las Naciones Unidas al Gobierno de Ghana y a Jamaica para el avalio de
tierras; el asesoramiento al Gobierno del Irak acerca de la organizacién del
monopolio de tabacos; y la asistencia para la organizacién y la formaciéon del
personal y el establecimiento de la administracién presupuestaria del Banco
del Nordeste en el Brasil.

40. La experiencia ha demostrado claramente la importancia del planea-
miento minucioso, basado siempre que sea posible en un estudio preliminar y
general de las necesidades de un pais, que comprenda una estimacién objetiva
de las posibilidades de que el gobierno tome medidas efectivas para llevar a la
practica las recomendaciones que formulan los asesores. Se han enviado mi-
siones de esta clase para el estudio de los problemas administrativos en general
a Chile, Colombia y el Perii en 1957 y a Venezuela en 1958. Como ejemplos
de misiones de estudios en materia fiscal y financiera realizadas por expertos
de la Sede de las Naciones Unidas cabe citar las enviadas a Ghana, Israel,
Liberia, Marruecos, Nepal, Pakistan y Tinez.

41. Merced a estos estudios preliminares, varios gobiernos han iniciado
vastos programas generales de reforma de la administracién publica y han
pedido luego el envio de grupos de expertos del programa de asistencia téc-
nica de las Naciones Unidas para que se ocuparan de los diversos sectores
de la labor emprendida. Son notables a este respecto los proyectos de Colom-
bia y Venezuela.

G. SEMINARIOS Y GRUPOS DE TRABAJO

42. Otra forma de la asistencia técnica en materia de administracion pi-
blica cuya importancia han puesto de relieve los gobiernos en las resoluciones
de los distintos érgancs de las Naciones Unidas consiste en la organizacién
de seminarios internacionales o regionales, grupos de trabajo y talleres de
capacitacién activa, los cuales brindan oportunidad a los expertos para comu-
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nicarse sus respectivas experiencias, hacer la evaluacién comparativa de técni-
cas especiales y preparar material basico para la formacién de personal o para
que lo utilicen los gobiernos a fin de tratar distintos problemas de caracter
general o particular.

43. Se estima generalmente que en los seminarios dedicados al estudio
de los problemas de clasificacién y administracién presupuestarias basados en
las investigaciones y los estudios realizados por la Subdireccién Fiscal y Fi-
nanciera del Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales se ha hecho
una eficaz labor. Ejemplos de estos seminarios son los organizados en Bang-
kok en 1955, 1957 y 1960 en cooperacién con la Comisiéon Econémica para
Asia y el Lejano Oriente. En 1959 se organizé en Santiago de Chile un se-
minario analogo, con la cooperacién de la Comision Econémica para América
Latina ?.

44. En 1955 se reunié en Montevideo un grupo de trabajo constituido
por expertos para estudiar los problemas de formacién y administracion del
personal en el servicio piblico. En 1957 se reunié en Ginebra otro grupo de
trabajo constituido por expertos en formacién de personal de administracién
piblica, a fin de evaluar las técnicas de formacién para la administracién pu-
blica utilizadas por las Naciones Unidas y comunicarse mutuamente la expe-
riencia adquirida al respecto. Los informes de estos grupos de expertos han
sido publicados con los siguientes titulos: Capacitacion y administracion del
personal publico ' y Formacion de [uncionarios publicos 1'. Ademas, con la
colaboracién de la Comisiéon Econémica para Asia y el Lejano Oriente se ce-
lebré con resultados satisfactorios un seminario sobre administracién de em-

presas publicas en Rangin (Birmania) !* y otro seminario analogo a fines de
1959 en Nueva Delhi (India) *®.

45. Las observaciones y conclusiones de los expertos que participaron en
estas actividades han sido publicadas, y los gobiernos y las instituciones de
formacién profesional de muchas partes del mundo las reciben con gran inte-
rés. La labor sistematica de investigacion efectuada en la preparacion de estos
seminarios y mediante estudios individuales permite reunir material de refe-
rencia procedente de muchas partes del mundo, lo cual constituye un factor
esencial para garantizar la objetividad y el valor de la coleccion de documentos
técnicos de las Naciones Unidas, cada vez mas numerosa.

H. LA INVESTIGACION Y LA COLABORACION CON LAS
ORGANIZACIONES NO GUBERNAMENTALES

46. La direccién de las operaciones de asistencia técnica en materia de
administracion piblica esta encomendada a la Division de Administracién Pu-
blica, que trabaja en estrecha colaboracién con la Subdireccién Fiscal y Fi-

9 Véase Seminario de clasificacion y administracion presupuestaria en Sudamérica, San-
tiago, Chile, 1959 (ST/TAQ/Ser.C/39).

10 Publicaciéon de las Naciones Unidas, N* de wventa: 56.11.H.2.

11 Publicacién de las Naciones Unidas. N® de venta: 58.11.H.1.

12 Véase Problemas relativos a la organizacion y administracion de empresas publicas
en el sector industrial, publicacién de las Naciones Unidas, N* de venta: 54.IL.H.1.

18 Véase Public industrial management in Asia an the Far East, publicacion de las Na-
ciones Unidas, N* de venta: 60.ILH.1.
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nanciera, con otras dependencias organicas y con la Direccién de Operaciones
de Asistencia Técnica del Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales.

47. Se ha asociado a la labor de la Divisién a consultores internacional-
mente conocidos, para intensificar los estudios y la investigacién de los pro-
blemas mas importantes y emprender, a solicitud de los gobiernos, estudios de
caracter general para la preparacién de planes de asistencia a largo plazo.

48. Ha continuado el canje de informacién técnica con las organizacio-
nes no gubernamentales, especialmente con el Instituto Internacional de Cien-
cias Administrativas. Con una modesta ayuda financiera de las Naciones Uni-
das y de programas bilaterales, el Instituto empezé a publicar en 1953 una
revista internacional titulada Progress in Public Administration, que en 1956,
con analoga ayuda, se convirtié en una utilisima revista de indole profesional,
la Revista Internacional de Ciencias Administrativas, que se publica en inglés,
francés y espaiiol, y tiene gran difusién entre los expertos, los gobiernos y las
instituciones interesadas en los problemas de administracién pablica. El Insti-
tuto, con una ayuda semejante, ha publicado también una valiosa serie de mo-
nografias en que se estudian problemas de orden practico. .

49. En 1957 se inici6 un estudio sobre problemas de descentralizacién
gubernamental en colaboracién con la Asociacién Internacional de Ciencias
Politicas. También se esta haciendo un estudio sobre los servicios nacionales
a los gobiernos locales en colaboracién con la Unién Internacional de Autori-
dades Locales. La Divisién de Administracién Publica ha establecido sus ser-
vicios propios de informacién y referencia, y canjea material informativo con
los institutos de administracion piblica de muchos paises, con muchas univer-
sidades y con muchas asociaciones profesionales interesadas en cuestiones de
administracién publica.

I. COLABORACION CON LOS ORGANISMOS ESPECIALIZADOS
Y OTROS ORGANISMOS OFICIALES

50. Como se ha dicho antes. practicamente todos los expertos en distin-
tas materias de caracter sustantivo que trabajan en programas de asistencia
técnica se encuentran con problemas de administracién publica, de los que han
de ocuparse. Se ha visto, pues, que era cada vez mas conveniente e incluso
necesario coordinar los estudios de los asesores en materia de administracién
piiblica con los de los asesores dedicados a trabajar en maltiples materias de
caracter sustantivo en el ambito de cada pas.

51. Se mantiene un estrecho contacto con otras divisiones de caracter
sustantivo del Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales, con el Fondo
Especial y con los organismos especializados y los programas bilaterales. De
este modo, en cooperacién con la Direccién de Asuntos Sociales y con el Gru-
po de Trabajo de Desarrollo de la Comunidad del Comité Administrativo de
Coordinacién, se presté asistencia especial para un estudio acerca de los aspec-
tos del desarrollo de la comunidad vinculados con la administracién puablica .

52. La colaboracién con la UNESCO (Organizacién de las Naciones
Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura) se efectiia principalmente

14 Publicacién de las Naciones Unidas, N* de venta: 59.11.H.2.
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en el campo de la ensefianza superior y la investigacién en materia de admi-
nistracién publica, la formacién de profesores y la preparacién de libros de
texto y monografias, Pero también ha habido casos en que se ha cooperado con
esta Organizacién en problemas de administracion de los servicios docentes y
en la evaluacién de las necesidades en cuanto se refiere a formacién profesio-
nal en esta disciplina.

53. En lo que atafie a la administracién de programas relativos a la agri-
cultura se han realizado estudios conjuntos acerca de determinados paises, en
que los expertos en administracién publica colaboraron con expertos de la FAO
(Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion)
y del Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento. En los estudios rela-
tivos a los ministerios de salud publica, los expertos en administracién publica
trabajaron conjuntamente con los expertos de la OMS (Organizacion Mun-
dial de la Salud). En 1960 se organizé un seminario conjunto sobre problemas
de administracién de los servicios de salud piblica en la ESAPAC (Escuela
Superior de Administraciéon Publica de América Central), en cooperacién con
la Oficina Sanitaria Panamericana, que es la Oficina Regional de la OMS en
el hemisferio occidental. Se han efectuado estudios conjuntos de las necesida-
des de mano de obra en colaboracién con expertos de la OIT (Organizacién
Internacional del Trabajo).

54. Se mantiene contacto extraoficial con muchos de los programas bila-
terales, con los que se procede reqularmente al intercambio de material e infor-
macién, asi como con programas regionales como el de la Organizacién de los
Estados Americanos y el Plan de Colombo, En todos los casos en que es posi-
ble hacerlo, se fomenta esta clase de colaboracién tanto con respecto a los
proyectos concernientes a un mismo pais como a los concernientes a una misma
esfera de actividad, y se trata de evitar la duplicacién y la competencia y de
aprovechar lo mejor posible todos los recursos de que se dispone.

]J. SERvICIOS ESPECIALES A LOS NUEVOS PA{SES INDEPENDIENTES

55. Se adoptan las disposiciones necesarias para prestar, en 1961 y los
afios siguientes, servicios especiales al niimero cada vez mayor de paises que
obtienen la independencia tras haber sido colonias o territorios bajo adminis-
tracién fiduciaria. La enumeracién de los servicios de asistencia técnica de las
Naciones Unidas en materia de administracién piblica y cuestiones afines que
se ha hecho anteriormente no cambiard de manera visible, porque los proble-
mas de los nuevos paises independientes no son fundamentalmente diferentes
de los problemas de otros paises en que el atraso administrativo constituye un
impedimento para el desarrollo nacional. Pero cuantos mas paises obtienen la
independencia, mas servicios se piden de las Naciones Unidas, y ya ha empe-
zado el previsto aumento en el nimero de solicitudes de estos Estados. Se esta
estudiando con especial interés la manera de atender a estas solicitudes con
rapidez, economia y eficacia.

56. En el caso de algunos de los paises que han logrado recientemente
la independencia parece ser especialmente que se faciliten los servicios de
expertos de las Naciones Unidas muy calificados y experimentados, que pue-
dan hacer estudios preliminares y exploratorios, para sefialar a la atencion de
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las autoridades de dichos paises la serie de servicios que prestan las Naciones
Unidas, indicarles el mejor modo de disponer de ellos y asesorarlas para el
establecimiento de un programa inicial.

57. Las primeras indicaciones obtenidas al respecto han revelado que los
programas de colaboracién regional para atender a estas solicitudes ofrecen
ciertas ventajas concretas, especialmente en Africa, donde es mayor el nimero
de los nuevos Estados. Ademas de la gran actividad y la energia realmente
alentadoras que dichos paises estan desplegando a fin de prepararse, en el
plano nacional, para la independencia y el gobierno propio, cada vez se apre-
cia mejor el valor de la colaboracién, como ya se ha demostrado en las miil-
tiples actividades de la Comisién Econémica para Africa creada en fecha rela-
tivamente reciente.

58. De la cooperacién regional en el perfeccionamiento de la labor de la
administracién publica entre naciones que tienen cierta comunidad de lengua-
je. cultura e instituciones gubernamentales cabria esperar resultados muy hala-
giiefios. Asi, dos o mas paises entre los cuales exista esa comunidad podrian
establecer institutos comunes o regionales de administracién publica. Se orga-
nizaran los seminarios y los grupos de trabajo regionales que sean necesarios
para que los funcionarios de diversos paises aprovechen mutuamente la expe-
riencia obtenida por ellos y por los expertos internacionales.

59. En su periodo de sesiones del verano de 1960, el Consejo Econémico
y Social examiné un informe del Secretario General (E/3387 y Add.1) en
que seflalaban la necesidad y las posibilidades de cooperacién internacional,
especialmente en lo relativo a los nuevos paises independientes, y se recomen-
daba la importante expansién del programa de asistencia técnica de las Na-
ciones Unidas en los aspectos siguientes:

a) Desarrollo econémico (resolucién 200 (III) de la Asamblea General);

b) Administracién publica (resolucién 723 (VIII) de la Asamblea Ge-
neral );

¢) Servicios de personal directivo, ejecutivo y administrativo (resolucién
1256 (XIII) de la Asamblea General.

60. El Consejo Econémico y Social aprobé los objetivos y principios
expuestos por el Secretario General y recomendé que la Asamblea General
adoptase las disposiciones adecuadas para esos fines. El Consejo pidié asimis-
mo al Secretario General que preparase en cuanto fuera posible programas
detallados para que los examinasen el Comité de Asistencia Técnica y la
Asamblea General en sus siguientes periodos de sesiones. Como se indicé en
los parrafos 14, 17 y 20 de este capitulo, la Asamblea General acogio favora-

blemente estas recomendaciones en su decimoquinto periodo de sesiones, en
diciembre de 1960.

K. LA REFORMA ADMINISTRATIVA Y EL EXPERTO

61. La tarea del experto de asistencia técnica en materia de administra-
cién publica es especialmente dificil, pero puede ser asimismo de suma utilidad
en todos los demas aspectos de un programa nacional de desarrollo. En la ma-
yoria de los casos, su mision estara relacionada con los servicios generales re-
queridos para todas las actividades del gobierno. A menudo advertira que le
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es preciso comprender las necesidades y las posibilidades de toda la serie de
funciones y actividades del gobierno, y no las de un solo departamento. Por
lo tanto, el interés, la curiosidad y los conocimientos de un experto deben tener
gran amplitud y su punto de vista debe ser el de un "‘generalista”.

62. El experto en administracion publica, como ocurre indudablemente
en las demas esferas de actividad, debe poseer aptitud para exponer y trans-
mitir conocimientos técnicos y pericia, y no simple facilidad para proceder al
analisis de las situaciones y formular recomendaciones para la solucién de los
problemas que se le plantean. La paciente elaboracién de métodos y técnicas
para abordar un problema y la minuciosa labor de investigacién y analisis de
los hechos necesaria en cada caso, asi como la exposicién no sélo de las con-
clusiones a que llegue, sino de la serie de razonamientos e hipétesis en que se
basan esas conclusiones son parte importante de sus funciones. Si descuida
esta parte de su labor no podra transmitir al funcionario nacional que haya
de sucederle una metodologia que éste pueda aplicar cuando el experto con-
cluya su mision.

63. Del testimonio de los propios expertos que trabajan en los distintos
paises resulta cada vez mas evidente que su principal misién consiste en crear
instituciones locales y formar personal capacitado para administrarlas. La labor
de dar solucién a los problemas y asesorar sobre cuestiones concretas resulta
singularmente util cuando la realiza el experto en estrecha colaboracién con
las personalidades e instituciones locales y cuando se delega en éstas mucho
de este trabajo como parte integrante de su capacitacion. Es evidente que si
el experto se dedica exclusivamente a asesorar a una o dos personas que acaso
no sean funcionarios permanentes y cuya influencia puede ser limitada, lo mas
probable es que los resultados de su labor en el pais a que se le ha enviado
no sean duraderos.

64. Existen, claro esta, los estudios e informes realizados en breve plazo
para asesorar a los gobiernos sobre los problemas concretos a que han de
hacer frente. Pero si esta labor no se completa con misiones de expertos de
mayor duracién para la formacién de personal y el desarrollo de instituciones,
sélo los gobiernos o los organismos excepcionalmente bien preparados podran
hacer un uso adecuado y cabal de esos estudios e informes.

65. Las estructuras, las instituciones y los procedimientos administrati-
vos no se prestan facilmente para ser trasplantados o copiados literalmente.
Lo que funciona admirablemente en un medio politico y cultural determinado
puede fracasar por completo en cualquier otro. En dltimo término, cada pais
debe encontrar y aplicar las soluciones adecuadas para sus propios problemas.
El experto internacional debe ser tolerante y comprensivo a este respecto.
Debe familiarizarse con las instituciones locales, debe afanarse en buscar entre
el rico acervo de conceptos y practicas internacionales los mas apropiados para
cada caso y no insistir en adoptar una copia exacta del sistema existente cn
su propio pais. Mediante la adaptacién de nuevos métodos a la cultura del
pais en que esta trabajando verd cémo disminuye notablemente la resistencia
a las innovaciones administrativas.

66. Un experto internacional inteligente debe ser también capaz de tra-
ducir sus sugestiones al lenguaje del pais, no sélo en la letra, sino en "el espi-
ritu de las leyes”, como diria Montesquieu. Debe cuidar de no insistir en
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buscar un grado de perfeccion o de complejidad para el cual acaso no esté
preparado el personal local. Empezara haciendo experimentos sencillos para
obtener lo antes posible resultados concretos, y dejara los experimentos com-
plicados para el momento en que el personal nacional que actia como contra-
parte del experto esté en condiciones de comprenderlos y llevarlos a cabo.

67. Los expertos y asesores internacionales, asi como los funcionarios del
OPEX que presten temporalmente servicios en un pais que no sea el suyo
pueden contribuir al progreso del pais de muy diversas formas. Pueden apli-
car al estudio de los problemas de un pais el caudal de experiencia adminis-
trativa obtenida en otros paises; pueden poner a disposicién del pais en que
prestan sus servicios la documentacién cada vez mas nutrida de las Naciones
Unidas y de otros organismos internacionales. Su objetividad e independencia
de criterio da a sus consejos especial valor.

68. Para hacer una labor eficaz de aceleracién de la reforma adminis-
trativa, formacién de personal, desarrollo de nuevas instituciones y modifica-
cion de los habitos de trabajo es preciso hacer algo mas que presentar infor-
mes por escrito al terminar la misién del experto. Las demostraciones, las dis-
cusiones extraoficiales, la exposicién de nuevos métodos, la seguridad de sus-
citar interés y la obtencion de una amplia colaboracién durante el proceso de
estudio son elementos necesarios de la asistencia técnica. Hasta una cosa tan
sencilla como es la acertada preparacion del trabajo de un comité, con los
documentos para sus reuniones y las actas o minutas y la redaccién de los
textos relativos a las decisiones adoptadas, constituye por si misma una utili-
sima labor de demostracién y un ejercicio de formacién practica.

69. El proceder del experto mientras presta servicios en un pais sera
estrechamente observado y puede tener una influencia tan importante para
conseguir la cooperacién del personal nacional que actia como contraparte del
propio experto como pueda tenerla el contenido de sus informes. En cierta
forma, el experto debe establecer con el ejemplo de su propia conducta normas
de comportamiento administrativo. Claro esta que necesitara paciencia y tacto,
a la par que firmeza y perseverancia. Debe mantener relaciones amistosas y
cordiales con el personal nacional que trabaje con él, pero también debe ser
objetivo e imparcial y tratar de no vincularse exclusivamente con un grupo o
bando determinados. Si trata a todos con gran consideracién, sea cual fuere
su edad y su posicién social, no sélo dara ejemplo, sino que despertara la con-
fianza y el respeto necesarios para cumplir su dificil misién.

L. MEDIDAS NACIONALES PARA UN PROGRAMA DE REFORMA
ADMINISTRATIVA

70. La experiencia ha demostrado que cuando un pais emprende un pro-
grama de reforma administrativa nacional son indispensables ciertas medidas
preparatorias para asegurar el éxito del empefio. Especialmente para progra-
mas de caracter general y que comprendan las muy diversas actividades del
gobierno, son indispensables ciertas medidas con el fin de preparar al pais y
movilizar los recursos disponibles. Muchos paises, aun asesorados por exper-
tos extranjeros muy capacitados, no han podido efectuar importantes mejoras
administrativas por no haberse preparado por anticipado en la medida y du-
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rante el tiempo necesarios para llevar a la practica las recomendaciones de los
expertos. En estas etapas preparatorias, los consejos del Representante Resi-
dente de la Junta de Asistencia Técnica pueden ser de gran utilidad para el
representante del gobierno.

71. La asistencia técnica en materia de administracién piblica puede
consistir en los servicios de un experto que realiza un tipo especializado de
trabajo en un ministerio o departamento de gobierno ya existente, o bien en
los servicios de un grupo de expertos que realiza una labor de estudio o aseso-
ramiento que abarca a mas de un ministerio o departamento y que se aplica
al conjunto de la estructura gubernamental. En cualquiera de estos dos casos
es indispensable que el gobierno proporcione el necesario personal nacional
que actue como contraparte de los expertos, asi como los elementos de enlace
necesarios, mediante la designacién de funcionarios nacionales competentes
que trabajen con los asesores internacionales.

72. El funcionario nacional que actie como contraparte de un experto
debe ser un funcionario de categoria superior que conozca bien los problemas
del gobierno y que comprenda que es preciso mejorar la administracién. Se le
deberia eximir por lo menos del cumplimiento de parte de sus deberes habi-
tuales, para que pueda dedicar tiempo y energias a prestar diariamente una
ayuda eficaz al experto. Esta relacién entre el experto y el funcionario prin-
cipal que actia como contraparte nacional es sumamente provechosa si se con-
vierte en una especie de asociacién en la tarea comiin de mejorar la adminis-
tracion. La labor dara mejores resultados si se cuenta con la mayor colabora-
cién posible de un funcionario capacitado que actite como contraparte nacional
y de esta manera podran formularse las recomendaciones en términos mas
aceptables desde el punto de vista de las costumbres nacionales. A menudo
este sistema de trabajo da como resultado la identificacién con las recomenda-
ciones del experto de un funcionario nacional, el cual asegura la continuidad
del interés en el asunto y constituye un elemento central para llevar a la prac-
tica las recomendaciones formuladas después de terminada la misién del ex-
perto extranjero.

73. La presencia del experto internacional en el pais ofrece también una
oportunidad excepcional para estimular y capacitar profesionalmente a los
jovenes funcionarios de carrera del servicio civil que han demostrado buenas
aptitudes. Conviene especialmente que, de ser posible, el funcionario principal
que actiie como contraparte nacional asocie a su propia labor y a la del ex-
perto a algunos funcionarios jovenes bien elegidos, que puedan ayudar en la
tarea de investigacién, analisis y enlace, y que de esta manera estaran luego
mejor preparados para asumir responsabilidades en la labor administrativa.

74. Pero ademas del funcionario nacional que trabaja a diario como con-
traparte del experto, conviene que para el trabajo relativo a la administracién
piblica el gobierno designe a un ministro o un funcionario politico con quien
el experto pueda comunicarse directamente, si es necesario. La administracion,
como ya se ha indicado, esta estrechamente relacionada con la politica y la
labor legislativa. De vez en cuando, al experto extranjero se le presentaréan
problemas de orden piblico que sélo el gobierno puede decidir y que tendran
que ser tratados en el nivel ministerial. El experto internacional tendra que
pedir consejos con respecto al orden de prioridad de sus tareas, y establecer

147




contactos con distintos érganos de gobierno, y tendra indudablemente necesi-
dad de conferenciar con los funcionarios politicos cuando se estan estudiando
importantes medidas ejecutivas o legislativas en el curso de su mision.

75. Se puede preparar cuidadosamente el terreno para la llegada del ex-
perto internacional mediante la adopcién de otras varias medidas. Es en extre-
mo ttil explicar por escrito y oralmente a todos los funcionarios a quienes inte-
rese su misién cuales son las atribuciones del experto y cuales los objetivos
que han de lograrse, y comunicarles la firme intencién del gobierno de llevar
a cabo un programa constructivo de reforma administrativa. Con esta labor
preparatorio se obtiene la cooperacién de los funcionarios y se pueden evitar
preocupaciones innecesarias y rumores inexactos acerca de cuales han sido los
propésitos del gobierno al solicitar los servicios del experto.

76. Pero el gobierno puede decidir que es preciso abordar el problema
en términos mas amplios y realizar un programa general de reforma adminis-
trativa. En este caso, antes de solicitar asistencia técnica puede ser muy util
que un consultor experimentado haga un estudio preliminar. Puede advertirse
que el gobierno carece del mecanismo institucional necesario para proporcionar
el impetu nacional y la asistencia del personal de contraparte que se necesitaria
para que la labor de un grupo de expertos en cuestiones administrativas resul-
tase eficaz. Es posible que el gobierno desee que se le asesore acerca de los
tipos de organizaciones temporarias y permanentes que han creado otros go-
biernos para facilitar esta labor, y también acerca de los tipos de expertos
internacionales necesarios para asesorar a los funcionarios nacionales.

77. La reforma administrativa que alcanza a todos los servicios del go-
bierno se halla estrechamente relacionada con las instituciones constituciona-
les, juridicas y politicas del pais. Cuando se estudian y se proponen modifica-
ciones en la organizacién y las funciones de los ministerios, en la manera de
nombrar el personal y en los métodos y controles administrativos y financie-
ros, estas modificaciones repercuten profundamente en la estructura de las
facultades que corresponden a los ministerios y departamentos. Por lo tanto,
las reformas importantes requieren no sélo el asentimiento inicial del gobierno,
sino que se les preste una continua y detenida atencién en las mas altas esfe-
ras politicas. Un buen método para lograr tal interés y atencién constantes en
las altas esferas consiste en crear una comision formada por ministros o altos
funcionarios que informen directamente al presidente, al primer ministro o al
gabinete acerca de la marcha de los trabajos, asesoren y ayuden al experto
en su programa de trabajo, estudien los cambios propuestos desde el punto
de vista politico y formulen recomendaciones acerca de las medidas que debe-
rian adoptarse.

78. Otro aspecto que hay que tener en cuenta es que los programas fun-
damentales de reformas administrativas son programas a largo plazo cuya
ejecucioén requiere un periodo que excede de la duracién normal de cualquier
gobierno. Debe garantizarse, por lo tanto, que las recomendacicnes sean im-
parciales, de suerte que sean cuales fueren las caracteristicas politicas del go-
bierno sean consideradas acertadas y tengan las mayores probabilidades de
revestir un caracter permanente. En los primeros afios de uno de estos pro-
gramas, algunos paises han estimado conveniente nombrar una comisién tem-
poral de reforma de la administracién piblica, compuesta por altos funciona-
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rios del gobierno y ciudadanos prominentes pertenecientes a diversos sectores
de la economia y con diferentes opiniones politicas, que merezcan el respeto
general e inspiren confianza en la objetividad de las propuestas.

79. Tal comisién nacional de administracién publica necesitara personal
técnico competente para que lleve a cabo la labor efectiva de hacer los estu-
dios necesarios y formular propuestas. La designacién de ese personal puede
constituir por si misma una demostracién de los métodos modernos de reclu-
tamiento sobre la base del mérito, asi como de la formacién profesional de
funcionarios competentes que a medida que vayan adquiriendo experiencia y
madurez iran siendo designados gradualmente para ocupar puestos permanen-
tes. Entre este personal, bajo las érdenes de un director nacional competente,
podran encontrarse los funcionarios nacionales que se necesiten para actuar
como personal de contraparte si se invita a un grupo de expertos internacio-
nales a colaborar en el proyecto.

80. En la fase inicial de su labor, el personal o la secretaria central de
la comisién de reforma administrativa debe comenzar por establecer puestos
avanzados y lineas de comunicacién en cada ministerio, departamento y orga-
nismo. Se debe pedir a cada ministro que designe un funcionario de enlace que
esté en comunicacién con la comisién durante el periodo en que se efectiie el
nismo. Se debe pedir a cada ministro que designe un funcionario de enlace que
partamentos a que participen en la mayor medida posible en la labor de la
comisién. Esta participacién de un gran nimero de departamentos dara algu-
nos resultados excelentes: difundird un espiritu de analisis y de autocritica
con respecto a la organizacién y a los procedimientos administrativos existen-
tes en todas las dependencias del gobierno, dara a cada organismo un papel
de participacién en una empresa importante, hara que la experiencia de todos
los departamentos contribuya a los resultados de esta empresa y facilitara de
ese modo las siguientes medidas para la adopcién e implantacién de los nue-
vos procedimientos. Ademas, la participacién de los ministerios y los depar-
tamentos en sus distintos niveles constituira un valioso medio de capacitacién
en materia de administracién piblica y preparara a los funcionarios de los
departamentos para las futuras tareas que se les asignen en la aplicacion de
los nuevos métodos.

81. Una de las tareas de la comision temporal consistira en establecer
instituciones nacionales permanentes para que prosigan sus actividades con
caracter duradero. En muchos paises, las comisiones de reforma administra-
tiva han logrado crear un instituto general de administraciéon publica al que
incumben las tareas de capacitaciéon y de investigacién y que actia como ofi-
cina central de administraciéon de personal o como oficina central para la labor
de organizacion y métodos.

82. Algo debe decirse acerca de las ventajas que presenta el abordar la
reforma administrativa con caracter general. Cabe introducir muchos cambios
y perfeccionamientos en los métodos y procedimientos en un ministerio deter-
minado, sin que se entiende por esto que se pretende menospreciarlos ni afir-
mar que no vale la pena hacer la reforma. Pero si han de ser reformados los
deberes y funciones de la organizaciéon administrativa que se extiende a través
de toda la estructura del gobierno, es evidente que se debe adoptar un criterio
de reforma general y que toda reforma especializada o aislada resultara incom-
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pleta. Si se quieren adoptar mejores sistemas de administracion de personal y
mejores normas de reclutamiento, remuneracién y condiciones de trabajo, suele
ser imposible conceder esas ventajas a un solo ministerio y no considerar los
problemas de administracién del personal de carrera como un problema gene-
ral de todos los servicios del gobierno. También conviene abordar con un cri-
terio general para todo el gobierno los siguientes problemas: compras centra-
les, control de los edificios piblicos, programas generales de capacitacion y
sistemas presupuestarios y de contabilidad. En estas dificiles cuestiones, el
tiempo, el dinero y el personal calificado se aprovechan muchisimo mejor y
con grandes ventajas para todos si resulta posible realizar los trabajos y es-
fuerzos en comiin y abordar concertadamente estos problemas universales con
caracter general en todas las dependencias del gobierno.

83. Los medios para llevar a cabo la reforma administrativa vienen sien-
do objeto de intensos estudios desde hace muchos afios por parte de los orga-
nismos internacionales que han formulado recomendaciones a este respecto.
Una de las primeras medidas que se adoptaron en los momentos iniciales del
programa de asistencia técnica de las Naciones Unidas en materia de admi-
nistracién piblica fue el nombramiento de la Comision Especial formada por
administradores y expertos en administracién a la que se ha hecho referencia
en la Introduccién a este Manual, para que formulase normas y procedimien-
tos que pudieran servir de guia a los paises en vias de desarrollo para el mejo-
ramiento de sus sistemas administrativos. El Instituto Internacional de Cien-
cias Administrativas ha venido prestando constante atenciéon a este problema
y ha publicado documentos en los que se recogen los resultados de sus delibe-
raciones sobre esta materia .

84. EIl presente Manual es el altimo documento de esa serie y tiene por
objeto resumir y sintetizar los resultados y conclusiones de diez afios de expe-
riencia en la labor de asistencia técnica de las Naciones Unidas en materia de
administracion publica. Los conceptos y practicas que en él se exponen deben
considerarse como normas de orientacién y no como dogmas inmutables. Cada
pais, al implantar las reformas administrativas del tipo que queda descrito,
debera adaptarlas cuidadosamente a las necesidades y las culturas nacionales,
sin detrimento de sus propésitos esenciales.

85. Se publica este Manual con la esperanza de que ayude y aliente a
los paises que se hallan en vias de desarrollo en la tarea de superar el atraso
administrativo y de organizar una maquinaria de gobierno mas moderna y
eficaz capaz de llevar a cabo las grandes tareas con que han de enfrentarse
para lograr el aprovechamiento y desarrollo de sus recursos y a fin de prestar
mejores servicios a sus pueblos.

15 Véase Revista Internacional de Ciencias Administrativas, Vol, XXIII, N 4: "Proce-
dure for the preparation and implementation of administrative reform’”, Bruselas, Instituto
Internacional de Ciencias Administrativas, 1957,
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INFORMACIONES Y COMENTARIOS

CONGRESOS Y CONFERENCIAS

ECONOMIA DEL HEMISFERIO Y ACCION DE LA ALTANZA
PARA EL PROGRESO

Kl d#a 23 de febrero, el doctor Walt Whitman Rostow, director del Consejo In-
teramericano de la Alianza para el Progreso y titular de la planificacién econé-
mica del Departamento de Estado de los EE.UU. expuso sus puntos de vista so-
bre el tema mencionado en el salén de actos del Instituto Torcuato Di Tella.

Entre los presentes se hallaba el secretario técnico del Consejo Nacional de
Desarrollo, ingeniero Rogue Carranza, quien actué como moderador en el periodo
de preguntas; ademads, estaban altos funcionarios gubernamentales, representan-
tes universitarios y de las fuerzas empresarias y miembros de la embajada de
los Estados Unidos.

El consejero econdémico de la representacion diplomatica de la Uniodn, sefior
Albert Maio, abri6 el acto con breves palabras. En seguida, el ingeniero Guido Di
Tella hizo una presentacion del doctor Rostow, citando diversos aspectos de
su vida profesional.

El doctor Rostow sefialé que la Alianza para el Progreso no es un acuerdo
bilateral de ayuda sino que para los paises latincamericanos significa un com-
promiso de mantener un desarrollo econémico continuo, mejorando las condicio-
nes sociales. Recordd que 1964 ha sido un ano provecheso para la Ameérica latina
¥ que el ingreso bruto alcanzé un aumento de tres por ciento per capita, benefi-
cio distribuido en forma muy pareja. No obstante, entiende gque es posible que
al final de esta década no se conseguird que todoes los latinoamericanos sean ricos
o se haya logrado solucionar todos los problemas sociales y econémicos que les
afectan, pero unidos en un solo esfuerzo y con confianza mutua se lograra resol-
ver muchas de las dificultades que encaran actualmente.

A su juicio, los paises de mayor poblacion en el hemisferio estdn sufriendo
una crisis estructural determinada por la marcha hacia la madurez industrial,
pasada la etapa del comienzo de su industrializaciéon. Esa etapa comenzé en la
década de 1930, se acentudé durante la Gltima guerra mundial a causa de la falta
de importacién y adquirié su impulso en la postguerra. Ahora la etapa llegé a
su fin. Ya no se trata de una industrializacion para reemplazar importaciones o
bienes de consumo agotados. Ahora se tienen industrias basicas, dijo. Los latino-
americanos tienen asi un activo fundamental: la capacidad técnica desarrollada
que da alto valor al potencial humano. Asi, los gobiernos tienen una alta capaci-
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dad técnico-administrativa que les permite pensar en un desarrollo atn mayor.
Analizé los problemas de la etapa inicial v destacé que se tenian mercados pe-
ouenos, precios elevados con gran margen de beneficios y calidades poco eleva-
das. Todo eso, agrego, se complicé en paises que no son ia Argentina y el Uru-
guay, por el desplazamiento de los agricultores a las ciudades, atraidos por la
prosperidad industrial. Asi, dijo, se llegé a una situacién general sostenida por
una politica impositiva inflacionaria, entre otras cosas.

De ahi, explicd, el Comité Interamericano de la Alianza para el Progreso ha
planeado la siguiente estrategia para la préxima década:

En primer término contribuir al desarrollo y modernizacion de la agricultura,
no solo porque suministrarid materias primas para la industria ni tampoco por-
que el aumento de la poblacién requerird mayor produccion de comestibles, sino
porque el progreso y desarrollo en si se basardn en el crecimiento de la agricul-
tura. Tamhién hay que mejorar las condiciones de transporte, distribucién vy
comercializacion de los productos del agro. Esto disminuiria el costo de vida,
cspecialmente si disminuye el ntimero de intermediarios que ponen bajo margen
de ganancias para los productores y elevado beneficio para sus propias ventas.

Otro aspecto es la necesidad de aumentar la eficiencia de los organismos o
empresas de propiedad de los gobiernos. Senalé que no se trata de aconsejar si
hay que nacionalizar o no empresas sino que es necesario que las organizaciones
manejadas por el Estado tengan un nivel de eficiencia similar al de la iniciativa
privada. De lo contrario, explicé, se fomentan tendencias inflacionarias.

También hay que promover las exportaciones y diversificar industrias que
suministran productos para ultramar.

En cuanto a la inflacién, dijo que ya era conocida su posicion enunciada en
T.ima, y que se resolveria al concluir el estéril debate entre los técnicos moneta-
rios y los especialistas en estructuras.

Luego de analizar otros aspectns de la economia del hemisferio, respondic¢ a
diversas preguntas del auditorio.

XLV REUNION DEL COMITE INTERAMERICANO DE COMERCIO
Y PRODUCCION (CICYP)

Nuestro pafs, que en 1957 fuera ya asiento de una reunion del CICYP, fue
otra vez la sede de la cuadragésimaquinta reunién de este organismo, que se
celebré en Buenos Aires durante los dias 8 a 10 de marzo de 1965. En esta asam-
blea se decidieron las sugestiones que se presentarian a los respectivos gobierngs,
vy que significarian importantes jalones en el desarrollo econémico latinoame-
ricano.

Entre los puntos mas importantes de la agenda figuraron: sistema multila-
teral de garantia de inversiones, bases para evitar la doble tributacion interna-
cional, refiranciacién de deudas privadas, cooperacién del sector privado en la
Alianza para el Progreso y promocién de las exportaciones latinoamericanas.

Los tres primeros fueron aprobados en la reunion de fines de setiembre de
1964 celebrada en Nueva York, y aqui se examinaron a la luz de observaciones
de los paises interesados, mientras que el tltimo estuvo a consideracion de los
paises miembros y se traté “in extenso”. En €] se estudié la manera de canalizar
por instituciones financieras del sector privado los programas latinoamericanos,
o sea complementar lo que ya se hace en la esfera oficial.

Asistieron a la reunién delegados de Bolivia, Brasil, Chile, Repiblica Domi-
nicana, Estados Unidos de América, México, Perq, Uruguay y Venezuecla, ademas
de la Argentina, v observadores de la CEPAL, de ALALC, del BID, del CIAP, de
la OIT y de la CAmara Internacional de Comercio.

La sesién inaugural se efectué el dia 8 por la manana, y en ella pronuncia-
ron sendos discursos el presidente de la seccién local del CICYP, doctor José A,
Martinez de Hoz, y el presidente de la Comision Ejecutiva del CICPY, seinor
George S. Moore.

Por la tarde del mismo dia los comités asesores iniciaron la discusion de sus
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respectivos temas: politica econémica, promocién de la empresa privada y finan-
zas y operaciones, a la cual sigui6, mas tarde, la primera reunién general. En
ella, el secretario ejecutivo de la Asociacién Latino Americanu de Libre Comer-
cio (ALALC), doctor Alberto Sold, expuso una sintesis de la accién desarrollada
por ese organismo a lo largo de los tres afios transcurridos desde su creacion, v
a las posibilidades, en cuanto al apoyo del CICYP, de sus proyecciones en el co-
mercio zonal. A continuaciéon pronuncié breves palabras el senor Eduardo 1.
Gardia, titular de la Camara Argentina de Comercio, y el sefior Scheps, de la
seccién argentina, leyo el texto de las ponencias redactadas por el comité asesor
correspondiente.

El dia 9 por la mafana se iniciaron las deliberaciones correspondientes a la
segunda jornada. Antes de comenzar la discusién de los temas planeados hablo
el doctor Irving E. Muskat, representante del Centro de Autoridad Interameri-
cano, para referirse a “Interama’’, una exposicién permanente que se situara en
Miami, quedara concretada en 1967 y responde a la resolucién e) de la Carta de
Punta del Este. Los gobiernos, las industrias y culturas de todos los paises de
América se reuniran en “lterama”, que constara de cuatro Areas: la internacio-
nal, la industrial, la cultural y el festival.

A continuucién se pas6 a la consideracion de las ponencias que quedaban
pendientes, a saber: bases para evitar la doble tributacion internacional, sistema
multilateral de garantia de inversiones, cooperacion del sector privado en la
Alianza para el Progreso.

El dia 10 por la mafiana se efectud la sesién general de clausura, en la que
hicieron uso de la palabra los siguientes sefiores: delegado mexicano José Lépez
Gordoa, Eduardo L. Garcia, George S. Moore, sefior Stone, doctor Jorge Wehbe,
Francisco Masjuin, Pedro Geraldo de Almeida, Pedro Beltran y Charles Edgar
Moritz.

VISITA DEL PROFESOR A. S. LIVINGSTONE A LA SECRETARIA
DE HACIENDA DE LA NACION

Il profesor Arthur S. Livingstone, director del Centro de Administracién Pu-
blica de la Universidad de Manchester, entrevistdé el 10 de marzo del corriente
ano al secretario de Hacienda, doctor Carlos A. Garcia Tudero, acompanado del
director del Consejo Britanico en Buenos Aires,

El objeto de la visita fue cambiar impresiones sobre la cooperacion que la
Universidad de Manchester prestard al Instituto Superior de Administracién Pu-
blica en un programa de estudios de Plana Mayor,

Acompanaron al director del ISAP en esta entrevista los comodoros Carlos
Torcuato de Alvear, Guillermo Gallacher y Francisco Llerena, el teniente coronel
José Javier de la Cuesta Avila y el doctor Emilio Manuel Fernandez, todos ellos
becarios del ISAP que realizarin estudios en Inglaterra en la mencionada Uni-
versidad.

ADAPTACION DE LAS INSTITUCIONES Y DE LAS ESTRUCTURAS
ADMINISTRATIVAS AL PROBLEMA DEL DESARROLLO
ECONOMICO EN FRANCIA

Esta conferencia fue pronunciada en el Salén de Actos de la Secretaria de
Hacienda de la Nacién el dfa 19 de marzo por el sefior Henri Roson, Director de
Investigaciones del Consejo de Estado de la Republica de Francia y consejero
téenico del ministro de Estado encargado de la Reforma Administrativa, con el
auspicio de la embajada de Francia y en cooperacién con el Instituto Superior
de Administracién Piblica (ISAP).

El sefior Roson comenzé hablando sobre las instituciones y los organismos
administrativos que preparan y adoptan el plan de desarrollo econ6mico francés:
Comisariato del Plan, el Gobierno, el Consejo Econémico y Social y el Parlamento.

Mostré que los trabajos de los expertos econdmicos estaban sometidos a una
consulta muy amplia por parte de los ambientes econdémicos v sindicales intere-
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sados, y después, a la aprobacién del gobierno y del parlamento. De este modo
el plan expresa la voluntad de toda la nacién, conteniendo en si mismo fuerza
suficiente para ser aplicado voluntariamente por las empresas privadas, a pesar
de carecer de caracter obligatorio.

Estudié después las instituciones administrativas que intervienen directa-
mente en la vida econémica francesa, ¥ que son numerosas e importantes, ya
que agrupan a 1.100.000 empleados. Explicé que las empresas puablicas descentra-
lizadas actian en Francia con mucha flexibilidad, habiendo adoptado los mismos
métodos que las empresas privadas, asociando en su gestién a los representantes
de los medios econdmicos y sociales interesados. El conferenciante destacd que,
no obstante lo sefialado, en Francia se advierte una corriente de opinién ten-
diente a que los procedimientos sean mas administrativos, como asi también a
limitar la autonomia de las empresas descentralizadas.

INTEGRACION ECONOMICA DE AMERICA LATINA

En una reunién efectuada para celebrar el 75° aniversario del sistema inter-
americano celebrada en Washington, EE.UU,, el 14 de abril, el vicepresidente de
los Estados Unidos de Norteamérica, Hubert H. Humphrey, proclamé el firme
apoyo de su pais a la idea de un mercado comin latinoamericano. El plan a que
se refirié contempla el establecimiento de un mercado modelado a semejanza del
europeo, y fue presentado el 12 de abril en México a las autoridades de ese pais
¥ a los embajadores de las naciones latinoamericanas.

El sefior Humphrey manifesté ante el Consejo de la Organizacién de Estados
Americanos (OEA): “Apoyamos la efectiva integracién econémica porque es esen-
cial al desarrollo bajo la Alianza para el Progreso. La apoyamos porque la Amé-
rica latina moderna, que puede emerger de una integracién efectiva, sera un
socio més eficaz en las tareas mundiales que son comunes a los que comparten
su acecion por el mantenimiento de los valores de la civilizacion occidental’’,

Mas adelante expresd, hablando de la Alianza para el Progreso: “Hemos con-
vertido el concepto originario de la Alianza —el esfuerzo cooperativo— en un
organismo multilateral concreto: el Consejo Interamericano de la Alianza para
el Progreso. Una vez mas, la flexibilidad y adaptabilidad del sistema interame-
ricano han quedado demostradas’.

Luego, refiriéndose al nuevo movimiento iniciade en México con miras a
organizar un mercado comun latinoamericano, manifesto:

“Para muchos observadores sagaces, el paso mas urgente en la complementa-
cion del programa ya en funciones bajo la Alianza para el Progreso es la acele-
racién de la integracién econémica continental. Asi como las naciones de la Euro-
pa de postguerra se unieron para formar una comunidad econémica, asi las na-
ciones de la América latina ven naturalmente su propio destino —y ello cada
vez mas— en términos de una regién econémicamente integrada en proporciones
continentales.

“El desarrollo de mercados regionales —en cuanto garanticen la eficacia que
solo ka competencia puede lograr— es reconocido ahora como esencial para el
crecimiento economico de muchos paises de la América latina. Vemos con hene-
pléacito los recientes esfuerzos encaminados a estimular toda accién que logre la
integracion econémica. Como en el caso del CIAP y del BID, no existe razén algu-
na para que los arreglos desarrollados para la integracién no sean apropiada-
mente relacionados con las otras instituciones del dindmico sistema interame-
ricano”,

PROBLEMAS EN EL PLANEAMIENTO A LARGO ALCANCE EN EIL PAIS

Con este titulo pronuncié el general Armando Pio Martijena el 5 de mayo,
en la Camara Argentina de la Construccién, una conferencia auspiciada por el
Instituto para el Desarrollo de Ejecutivos en la Argentina (I.D.E.A.).

Comenzé6 expresando gue el concepto de planeamiento es inseparable del con-
cepto de accion, la que persigue siempre determinados objetives. En el plano
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econdémico, la finalidad esencial —dijo— “debe ser coordinar y armonizar, dispo-
niendo del suficiente poder, todos los planes econémicos individuales, con la fina-
lidad de conseguir el objetivo fundamental perseguido por la politica econ6mica:
mejorar el nivel de vida de la comunidad, poniendo a disposicion de ella la mayor
cantidad de bienes a los méis bajos precios posibles”. Analizé, seguidamente, los
puntos vitales de orden social y econémico; hizo un estudio amplio del panorama
con relacién al pais y se refirié a la necesidad de contar con una “valoracién” de
los recursos, sin la cual “no se puede ni debe planear”,

Pasé luego al capitulo de los factores favorables y desfavorables indispensa-
bles para el planeamiento y subrayé que, a partir de 1950, el pais “muestra un
panorama de préctico estancamiento econémico”, en el que jugdé un papel impor-
tante la falta de un diagnéstico previo que determinara los factores positivos y
negativos del periodo precedente.

El general Martijena recordd que “en estos momentos el pais enfrenta una
préctica cesacion de pagos y su deuda externa global —acoté— debe oscilar en
los cuatro mil millones de dolares”, Tras el analisis de la disminucién de la parti:
cipacién del capital extranjero, la escasez de divisas y la preocupacién por aliviar
el balance de pagos, el orador analizé los factores vitales de un largo perfodo de
la economia nacional. Afirmé que se observa una inadecuada distribucion del
capital dentro de la industria; que la rama agropecuaria fue insuficientemente
capitalizada y estacionaria durante varios anos; que el transporte, especialmente
el ferroviario, se descapitalizé, y que el panorama “que plantea la acumulacién
de capitales hasta la fecha no es nada alentador”. Se refirié también a la buro-
cracia y a otros detalles de las finanzas publicas y puntualizé que los bancos
comerciales “cuentan con un sistema absolutamente ineficaz para financiar la
capitalizacion de las empresas a mediano y corto plazo”. Mencioné el déficit cre-
ciente, que pasé de 20.000 millones de pesos en 1961 —dijo— a 165.000 millones
en 1964, y ofrecié un minucioso estudio con el aporte de cifras, para confrontar
los capitulos sustanciales de la economia.

En la parte final de su disertacién analizé diversos enfoques, sugirié que la
situaciéon imperante en ciertos sectores de la industria “debe ser corregida sin
apresuramientos, pero con firmeza" y que las protecciones existentes deben re-
ducirse en plazos razonables. Concluyé refirmando la necesidad de un instru-
mento orientador de la politica econémica nacional en funciéon de una base de
partida y expresando: “La tarea de planificar no termina nunca. La observacion
de les resultados que se alcancen en la practica tiene vital importancia, ya que
permitird introducir ajustes y complementos graduales a medida que avanza el
tan complicado proceso dindmico de la economia. Esos resultados indicaran, es-
tamos seguros, los extraordinarios beneficios que pueden derivarse de una coor-
dinacién que no interfiera, sino que estimule el libre ejercicio de la ‘iniciativa
privada”.

XI PERIODO DE SESIONES DE LA COMISION ECONOMICA
PARA LA AMERICA LATINA (CEPAL)

BEste XI Perfodo de Sesiones, iniciado el 6 de mayo del aiio actual, terminé
el 17 del mismo mes en la ciudad de México, en un ambiente de optimismo res-
pecto del futuro de la integracién econémica y del Mercado Comian Latinoame-
ricano.

Funcionarios y delegados estuvieron de acuerdo en que se ha dado un gran
paso hacia adelante en los planes trazados inicialmente en 1956 para que los
pafses del hemisferio superen sus deficiencias de produccién, amplien sus merca-
dos e integren eventualmente sus economfas.

José Garrido Torres, jefe de la delegacion brasilena, establecié sin embargo,
en su discurso final en nombre de todas las delegaciones asistentes, que “no todo
serdn flores” en el camino de la integracién econdémica regional.

Es necesario, dijo, proyectar un avance por etapas racionalmente planeadas.

En un plan maestro de “progreso con libertad”, sefialé, los paises latinoame-
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ricanos requieren la comprensién y el apoyo politico, moral y econémico de los
paises desarrollados, si es que han de preservarse los valores del mundo libre.

“El1 Mercado Comun, agrega, es la base fisica indispensable para que la Amé-
rica latina alcance la prosperidad”.

Sin €1, anadi6, no habra justicia social para los habitantes del hemisferio ni
estabilidad para sus regimenes politicos.

Hablaron también en la sesién final el secretario ejecutivo adjunto de la
CEPAL, Manuel Balboa, en nombre del secretario ejecutivo José Antonio Mayo-
bre, y el ministro de Industria y Comercio de México, Octavio Campos Salas.

La reunién, que cont6é con la presencia de delegados y observadores de cua-
renta paises de América, Europa y el Japoén, trato en su temario cuatro puntos
fundamentales: Perspectivas de desarrollo econémico y social, la integracién eco-
nomica regional, politica y comercial y de cooperacién internacional y de des-
arrollo industrial.

Se aprobé un total de 17 resoluciones, de las cuiles la de mayor importancia
fue precisamente la relativa a la integracion econémica de la América latina.

INSTITUCIONES DE ESTUDIO, ENTRENAMIENTO Y DESARROLLO
CURSOS SOBRE SISTEMATIZACION DE DATOS

Entre los meses diciembre de 1964 y marzo de 1965 se dictaron eén la sede
del 1ISAP dos cursos sobre esta materia, auspiciados por este organismo con la
colaboracién de la Contadurfa General de la Nacién.

Asistieron a cada curso doce alumnos, pertenecientes a la Contabilidad Gene-
ral de la Nacién y al cuerpo de Inspectores de Contabilidad.

El programa seguido en dichos cursos fue:

1. Breve explicacion de la sistematizacion de datos en base a equipos elec-

tromecédnicos o electrénicos,

2. Tipos de sistemas de procesamiento de informacion:

a. Sistemas de registro directo.
b. Sistemas de registro unitario.
¢. Sistemas computadores electronicos.
3. Sistemas de registro directo:
a. Caracteristicas.
b. La tarjeta perforada.
¢, Tipos de maguinas que integran un sistema.
(. Ventajas e inconvenientes.

4. Sistemas de registro unitario:

a. Caracteristicas,

b. Ventajas e inconvenientes.
c¢. Controles sobre la informacion y sobre los procesos.
d. Aplicaciones tipicas.
e. Controles sobre la informacion y sobre los procesos.
f. Aplicaciones tipicas.

5. Sistemas computadores electronicos:

. Computadores analégicos.

. Computadores digitales.

El programa almacenado.

. Composicién de los sistemas.

Diagramacién de los procesos.

La programacion de las tareas.

El manual de procedimientos.

. Ventajas e inconvenientes.

Controles sobre la informacién y sobre los procesos,
Aplicaciones tipicas.

= Tt -
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fi. Sistemas combinados.

Como corolario a los cursos se efectuaron visitas a los siguientes centros de
cémputos con el objeto de apreciar en cada caso un aspecto importante de la
sistematizacién de datos como se explica a continuacién:

1. Banco Hipotecario Nacional: explicacién del funcionamiento de un centro

de cémputos.

2. Banco de la Provincia de Buenos Aires: la gestién bancaria y la sistema-

tizacién de datos. La utilizacién de modernos sistemus y la toma de deci-
siones.

3. Banco Industrial de la Reptblica Argentina: los sistemas electrénicos

como medio eficaz para la atencién directa del cliente,

4, Secretarfa de Haclenda: ka gestién de gobierno y los computadores elec-
trénicos.

. 8iam Di Tella: la moderna empresa y la utilizacion de los computadores
electrénicos como elementos racionalizadores de la administracién, La
auditorfa y los sistemas. La instalacién de los sistemas.

. National Cash Register: el mercado actual de computadores electrénicos.

. 1BM: La fabricacién de maquinas y elementos que componen los sistemas.
El control de la produccion en base a computadores electrénicos,

[4.]

=

ESTRUCTURA ORGANICA BASICA DE LA SECRETARIA
DE COMUNICACIONES

En el Boletin Oficial del 16 de febrero se publicé el decreto del Poder Ejecu-
tivo N9 517/65, por el cual se aprobd ka estructura orgéinica bésica de esa Secre-
taria de Estado, que habia gestionado, en noviembre de 1963, la modificacion de
su organizacién, realizando a ese efecto los estudios pertinentes, que elevé a
consideracién del P. E.

La modificacién prevista, expresa el documento, permitird esencialmente dis-
poner de los medios indispensables para el cumplimiento de sus fines especificos
—por la reestructuraciéon de los servicios basicos—, simplificar y evitar superpo-
siciones en las tareas a cargo de cada organismo: ohtener la mayor coordirracién
entre las distintas funciones que cumple dicha Secretaria de Estado, y una clara
planificacién a corto y largo plazo. Se considera que la estructura presentada no
importa la modificaciéon del presupuesto del organismo.

CENTRO DE DOCUMENTACION DE LA ASOCIACION LATINOAMERICANA
g DE LIBRE COMERCIO (ALALC) EN MONTEVIDEO

La ALALC solicité en marzo de este afio al Centro de Investigacién Docu-
mentaria (CID) del Instituto Nacional de Tecnologia Industrial de nuestro pafs,
asesoramiento para organizar un centro de documentacion, con sede en Montevi-
deo, Uruguay, lo que le permitird mantener al dia la informacién relacionada
con sus actividades y planes a desarrollar,

El CID colaborari ademés con el nuevo centro por medio de sus servicios
de informacién y reprografia,

CENTRO PILOTO SOBRE REFORMA HOSPITALARIA

El 7 de marzo del corriente afo se dio a conocer un decreto del Poder Ejecu-
tivo Nacional, que dispuso “‘crear, sobre la base de la actual Sala XX del Hospital
Rivadavia, dependiente del Ministerio de Asistencia Social y Salud Puiblica, el
Centro Piloto de Atencién Médica para la Comunidad”, cuya finalidad seri “la
organizacién de un plan de salud proyectado a la comunidad y a la conduccién
de uma unidad hospitalaria basada en los conceptos méas modernos de la atencién
médico-integral de nivel superior que sirva como experiencia”.

En la parte no resolutiva del decreto se senalé la “necesidad y oportunidad
de comenzar una reforma gradual y profunda del régimen de funcionamiento de
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los establecimientos asistenciales” vy, entre los considerandos, se indicé que la
“participacién activa de la comunidad en la financiacién y mantenimiento de los
servicios asistenciales debe superar la experiencia primaria del arancelamiento
directo por la prestacion de servicios y asegurar procedimientos que posibiliten
soluciones de fondo”.

El Centro Piloto desempeifiard las siguientes funciones: asistenciales, médico-
sociales, medicina preventiva, educacién sanitaria, de ensefianza e investigacion.

Entre sus recursos figuran: el producto de la prestacién de los servicios que
realice, los ingresos de cualquier naturaleza provenientes de los nuevos servicios,
las recaudaciones especiales que se autoricen, y los ingresos y recaudaciones que
provengan de los convenios de prestacién de servicios que se autorice al estable-
cimiento a concertar con entidades ptblicas y privadas de bien comun.

FUNCIONARIOS LATINOAMEDICANOS SIGUEN CURSOS SOBRE
ADMINISTRACION Y DESARROLLO EN LA UNIVERSIDAD
DE MANCHESTER, INGLATERRA

El 10 de marzo de este afio celebraron una conferencia de prensa en la emba-
jada de Gran Bretana los sefiores A, S. Livingstone, Director del Departamento
de Estudios Administrativos para el Exterior de la Universidad Britanica de
Ménchester, y W. Wood, coordinador de los cursos latinoamericanos del citado
departamento, quienes efectuaron una gira por diversos paises de nuestro conti-
nente que enviaran funcionarios piblicos a seguir cursos en la referida casa de
altos estudios. .

Cinco funcionarios de nuestro pais, becarios de la Fundacién Ford seleccio-
nados por el Instituto Superior de Administracién Ptblica, estudiardn durante
doce meses consecutivos, distintos aspectos vinculados con las tareas en el 4m-
bito administrativo estatal. Son los comodoros Carlos Torcuato de Alvear, Gui-
llermo Gallacher y Francisco Llerena, el teniente coronel José Javier de la Cuesta
Avila y el doctor Emilio Manuel Fernandez, quienes se especializarian en la admi-
nistracién de grandes empresas, transportadores, computadoras y manejo de per-
sonal. En mayo comenzaron los estudios teérico-practicos, y el 12 de octubre el
grupo argentino comenzaria un curso conjunto con funcionarios de toda América
latina sobre la misma materia.

Veinte funcionarios de Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, Hondu-
ras y Panamé seguirdn los mencionados cursos en la Universidad de Ménchester,
en su mayoria con gastos pagos por el gobierno del Reino Unido y en otros casos
por la O.E.A.

El objetivo de estos cursos, destinados exclusivamente a funcionarios guber-
namentales, consiste en efectuar un examen critico y comparativo de la admi-
nistracién publica, a cuyo fin se realizarin seminarios y clases préicticas, espe-
cialmente en uniones gremiales, Entre otros puntos del temario se incluiran:
practica administrativa, mecanismo gubernamental, administracién para el des-
arrollo, integracién del planeamiento para el desarrollo, metodologia de investi-
gacién y uso de estadisticas.

El Departamento de Estudios Administrativos para el Exterior de la Univer-
sidad de Méanchester es Gnico en su género en el mundo entero.

PRESUPUESTO POR PROGRAMAS PARA 1966

A partir de 1966 la estructura del prespuesto general de gastos adoptara una
nueva forma, el Presupuesto por Programas, que sustituird al actual sistema de
contabilidad por gastos.

Para determinar de qué manera las empresas y reparticiones del Estado
deben abordar el nuevo concepto que privara en la preparacién del plan de gas-
tos, la Oficina Nacional del Presupuesto preparé una serie de normas, que esti
dando 'a conocer, por medio de cursos, a los responsables de cada oficina de
presupuesto.
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Las normas bésicas contenidas en la gufa, que aparecié en abril de este afio,
son:

“Se considera que cada organismo estatal, en funcién de un Plan Nacional
de Desarrollo, debera contar con un plan de accién a ejecutar en varios anos,
autorizado por periodos anuales, para cuya realizacién deberdn preverse los cré-
ditos necesarios.

“Asf, cuando decimos que para el Ministerio de Educacién y Justicia o para
el Ministerio de Asistencia Social y Salud Publica se destinan, en el presupuesto,
tantos millones de pesos, éstos tienen que estar respaldados con una informacién
respecto del destino y del rendimiento que en el orden econémico y social tendré
ese rédito presupuestario, que se aplicard a la educacién y a la salud ptblica.
A tal efecto, deberd indicarse que los recursos se destinardn para atender las
necesidades de funcionamiento de cierta cantidad de establecimientos de ensefian-
za y hospitales, que se atenderid un'nimero determinado de enfermos o se pres-
taran tantos servicios asistenciales o que seran educados tantos alumnos; es de-
cir: mostrar con un sentido econémico y social la gravitacién de los gastos que
realiza el sector piblico por esos conceptos”.

INVERSIONES

“El volumen de inversiones —prosigue la guia general— que requiere la ade-
cuada capitalizacién del pais, tanto en el sector ptiblico como en el privado, exi-
ge conciliar la necesaria parsimonia en las erogaciones con la celeridad que
debe imprimirse al proceso, con el fin de resolver en breve plazo los problemas
que aquejan al pafs en el orden econémico con sus consecuencias légicas en los
restantes campos de la actividad.

“Los planes de accién deberian prever, como tultima consecuencia, el rendi-
miento mediato e inmediato, tanto de las inversiones de capital como de aquellos
gastos que concurren a satisfacer necesidades de la comunidad que se reflejan
en el proceso econémico, a través de factores de influencia indirecta, como educa-
ci6n, salud publica, ete.”.

EL PROGRAMA

La guia preparada por la Oficina Nacional del Presupuesto define asi el con-
cepto del presupuesto por programas: “El presupuesto por programas presenta
los gastos anuales del gobierno nacional, como requisitos para el logro de objeti-
vos sefialados en sendos programas, que describen las diversas actividades de cada
institucién componente del sector plblico nacional. Los objetivos v los programas
emanan de una programacion concebida a largo plazo para el cumplimiento efi-
ciente de las distintas funciones de gobierno”.

MESAS REDONDAS SOBRE PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

En otra informacién de este mismo nimero nos hemos referido a las Guias,
Normas y Formularios preparados por la Secretaria de Estado de Hacienda, la
Oficina Nacional de Presupuesto, la Comisién Especial Resolucién N 9.134/63 y
el Consejo Nacional de Desarrollo sobre Presupuesto por Programas para el
Ejercicio 1966, publicadas en abril de 1965.

La divulgacién de normas para la programacion del presupuesto para 1966
se comenzo con tres mesas redondas destinadas a funcionarios de la Direccion de
Finanzas de la Secretarfa de Estado de Hacienda, que se iniciaron el 29 de marzo.

"El 21 de abril se decidié llevar a cabo dos mesas redondas paralelas, de di-
vulgacién, destinadas a ejecutivos de Empresas del Estado, con asistencia de los
sindicos respectivos. Estas se efectuaron con la colaboracién del Instituto Supe-
rior de Administracién Ptblica, que facilité el local para su desarrollo.

Para la Administracién Central y Organismos Descentralizados se realizaron
numerosas mesas redondas, en tandas establecidas para las siguientes fechas:
26/4 al 7/5, 10/5 al 21/5, 26/5 al 8/6 y 10/6 al 23/6, con asistencia de los respecti-
vos asesores de la Direccién de Presupuesto y Contralor Financiero. Dada la
cantidad de inscriptos, en la primera tanda fue necesario formar dos mesas en
cada horario, lo que totalizé seis mesas redondas, a las que concurrieron setenta
vy una personas, ademds de varios funcionarios de la Oficina Nacional del Presu-
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puesto. Para las posteriores se inscribieron ochenta y cuatro funciomarics de dis-
tintas dependencias,

Todas las mesas redondas realizadas fueron similares en su estructura y
contenido, centrandose en una divulgacién de la guia y, en especial, en mostrar
en forma préictica, por medio de un ejemplo, la manera en que deben ser cubier-
tos los formularios de programacién.

Por sugerencia del representante de la Universidad Nacional del Noroeste se
estudio la posibilidad de realizar una mesa redonda acelerada entre el 26 y el 29
de junio, destinada a las ocho universidades nacionales y otros organismos con
sede en el interior, que enviarfan sus representantes para concurrir a la misma.
Esta mesa redonda abarcaria los mismos temas que las anteriores.

El 28 de abril, a pedido del Contador General de la Nacién, se celebré una
mesa redonda con los contadores del Departamento de Inspeccién de Contabili-
dad de esa reparticién, en que se trataron los temas, alcances y demés formali-
dades operativas. Esta reunién, que continué més adelante, profundizé méas el
tema de la programacién presupuestaria, especialmente sobre la teorfa del des-
arrollo y la planificacién econdémica y sobre todo lo que interesa més especial-
mente a la Contaduria General de la Nacion.

A mediados de mayo se envié una circular a los directores de todas las repar-
ticiones solicitando que cada uno de ellos designara a un funcionario de jerar-
quia para concurrir a mesas redondas destinadas a funcionarios ejecutivos, en
las cuales se ponderarian los aspectos relacionados con las decisiones de conduc-
cién ejecutiva que se reflejarin en el presupuesto por programas,

CENSO DE TODOS LOS BIENES DEL ESTADO

El comité asesor de la Oficina Nacional de Presupuesto, presidida por su
director el sefior Juan Carlos Delconte, celebré sesién el 5 de abril. Resolvi6, en
primer término, la constitucién de un grupo de trabajo formado por la Secretaria
de Estado de Hacienda, el Consejo Nacional de Desarrollo y el Banco Central,
que se entregaré al estudio del esquema financiero del sector piblico y su actua-
lizacién, como asi también a la fijacién de los mecanismos de contralor, con el
fin de ajustar los requerimientos financieros a las reales posibilidades del Tesoro,
teniendo en cuenta las distintas fuentes de financiacién programadas.

Luego se trataron diversos aspectos vinculados con la préxima realizacién
del censo de bienes del Estado. Se aprob6 un proyecto de decreto que de inme-
diato fue sometido a consideracién del secretario de Hacienda y ministro de Eco-
nomia, para su posterior elevacién al Presidente de ka Nacién, en el que se deter-
miné la obligatoriedad de realizar un relevamiento fisico en todas las dependen-
cias de la administracién central y organismos descentralizados, al 31 de julio
préximo, de todos los bienes del Estado.

CURSO PARA FORMACION DE JEFES DE PERSONAL

El Instituto de Estudios Sociales, de la ciudad de Buenos Aires, inicié en
abril de este ano su séptimo ciclo de Formacién de Jefes de Personal, destinado
a personas que se desempefian actualmente en Departamentos de Personal, a
aquellas que aspiran a recibir nuevas promociones, para todos los que desean
tener una formacién técnica en la conduccién de personal, y para los estudiosos
de relaciones humanas y ciencias sociales,

Las materias dictadas son: Derecho del Trabajo; Relaciones Gremiales; Eco-
nomia de la Empresa; Seguridad Industrial; Capacitacion; Seleccién y Entrevista;
Liguidacién de Sueldos y Jornales; Relaciones Humanas; Estudios del Trabajo;
Servicios Sociales; Direccién de Personal. El curso se desarrolla en 200 horas de
cincuenta minutos de duracién, y se complementa con conferencias o mesas re-
dondas que se efectiian mensualmente, Durante los meses de junio, setiembre y
noviembre se llevaran a cabo visitas a departamentos de Personal de estableci-
mientos industriales.
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Finalizado el curso se otorga a los alumnos que hayan rendido con éxito los
exdmenes y hayan cumplido el 75 % de asistencia como minimo, el certificado
que los acredita como Jefes de Personal.

NUEVOS CURSOS: SECRETARIA EJECUTIVA Y PERITA
EN ADMINISTRACION

La Asociacion Argentina de Secretarias, entidad de reciente creacién cuya
secretarfa se encuentra en la Bolsa de Comercio, proyecté cursos de capacitacion
que contemplan las necesidades de nuestro medio en cuanto a secretarias ejecu-
tivas y peritas en administracion, permitiendo adquirir los conocimientos nece-
sarios para cumplir eficientemente esas funciones.

Las dos nuevas carreras, que se cursaran por primera vez en nuestro pais,
abarcan las siguientes materias:

Secretaric Ejecutiva: Relaciones Humanas; Relaciones Publicas; Administra-
cién de Empresas; Castellano; Derecho Usual y Practica Comercial; Practica de
Secretariado; Taquigraffa y Dactilografia (examen solamente).

Perita en Administracién: Relaciones Humanas; Relaciones Priblicas; Admi-
nistracion de Empresas; Castellano; Derecho Usual y Préctica Comercial.

l.os programas, cientificamente preparados, incluyen los temas més especifi-
cos para el desempefio de la gestién de Secretaria Ejecutiva y de Perita en Admi-
nistracién, y fueron revisados por expertos de la Organizacion Internacional del
Trabajo de las N. U. destacados en el Centro de Productividad de la Argentina.

Los cursos, de seis meses de duracion a razén de dos clases semanales, de
dos horas cada una, tienen horarios adecuados, y para la obtenciéon del material
de estucéiac; la Asociaciéon habilité una biblioteca circulante, sin cargo, para las
interesadas.

CURSO DEL CENTRO REGIONAL DE EDUCACION FUNDAMENTAL PARA
EL DESARROLLO DE LA COMUNIDAD EN AMERICA LATINA (CREPAL)

En Patzcuaro, Michoacan, Reptiblica de México, sesenta estudiantes de dieci-
nueve pafses latinoamericanos completaron en abril de este aio la primera etapa
del décimotercer curso regular del Centro Regional de Educaciéon Fundamental
para el Desarrollo de la Comunidad en América Latina. En el grupo figuran
numerosos estudiantes argentinos.

INSTITUTO PARA LA INTEGRACION DE AMERICA LATINA (INTAL)

Este Instituto fue creado por el Directorio Ejecutivo del Banco Interameri-
cano de Desarrollo (BID) el 3 de diciembre de 1964 e inicio sus actividades en
1965. Es una unidad permanente del Banco y se financia con recursos del mismo
y mediante contribuciones especiales de sus paises miembros.

Nuestro pafs, por intermedio del Banco Central, proporciona el edificio donde
funciona el Instituto y, en su calidad de pais sede, contribuye con un aporte
especial para las actividades del INTAL.

Su objetivo principal es el estudio del proceso de integracion de América
latira y la formacién del personal técnico que ese proceso requiere en los paises
miembros del BID.

Para ello el Instituto:

— Realiza tareas de investigacion vinculadas con sus labores de ensenanza,

asesoria y difusion.

— Contribuye, mediante el otorgamiento de becas de investigacion v la orgu-
nizacién de cursos y seminarios, a la formacién de: a) funcionarios de
organismos publicos y privados vinculados con el proceso de integracion,
¥ b) especialistas para las Universidades y Centros de ensefianza superior.

— Realiza seminarios de lideres latinoamericanos en el campo econémico,
soclal y politico, destinados al analisis de los problemas relacionados con
la integracién de América latina.
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— Asesora al Banco Interamericano de Desarrollo en materia de integracién.

— Refne, intercambia con otras instituciones y difunde documentos y estu
dios sobre los procesos de integracion que se llevan a cabo en diversas
partes del mundo y, en especial, en América latina.

— Colabora con organismos internacionales de dmbito mundial o regional,
con universidades y centros de investigacion y ensefianza a fin de esta-
blecer la ayuda y cooperacion necesarias para el cumplimiento de sus
objetivos y para evitar la duplicacién de esfuerzos. Esta colaboracion se
lleva a cabo de manera especial con los organismos regmnales directa-
mente vinculados al proceso de integracion:

En consecuencia, el Instituto es centro de investigacion, de asesoria, de ense-
fianza superior, de intercambio y difusion.

Para cumplir sus objetivos, INTAL desarrolla programas de investigacion,
asesoria, ensefianza y difusién sobre los aspectos econémicos y social, histérico
y politico y juridico e institucional del proceso de integracién de América latina.
Estos programas se desarrollan a través del personal permanente del Instituto,
de grupos de expertos especialmente contratados, de especialistas a los cuales se
encargan individualmente trabajos especificos, y de grupos de postgraduados o
profesores universitarios a los cuales otorga becas de investigacién.

Las becas se conceden, en la medida de lo posible, de acuerdo con una ade-
cuada representacion geogrifica de los pafses miembros. T.os aspirantes a hecas
deben contar con el patrocinio de mstltuclones calificadas de los sectores publi-
cos o privados.

El Instituto cuenta con una biblioteca especlallzada en temas de integracion,
que pueden utilizar todos los investigadores y estudiosos autorizados para ello
por la Direccién del Instituto.

Los cursos para postgraduados universitarios y los que dictara para funcio-
narios de alto nivel de los sectores publicos y privados desarrollaran con distinta
amplitud el anédlisis de los siguientes aspectos del proceso de integraciéon: El
marco del proceso de integracién; El estado actual del proceso de integracién;
Perspectivas del proceso de integracién, y Evaluacién del proceso de integracion.

CURSOS TEORICO-PRACTICOS SOBRE DESARROLLQ

El 15 de abril se anuncié que con el propdsito de promover el perfecciona:
miento de funcionarios técnicos pertenecientes al personal del Estado en el cono-
cimiento de normas, métodos y criterios de preparacién y evaluacién para llevar
a la practica los proyectos de inversion del Plan de Desarrollo, el Consejo Nacio-
nal de Desarrollo, con la cooperacién del Instituto Superior de Administracion
Publica, dispuso la iniciacién de una serie de cursos.

Durante dos meses un grupo de profesores elegidos por su capacidad y expe-
riencia en la materia dictaron 160 horas de clases teéricas y 57 de trabajos prac-
ticos. Las materias de introduccion fueron Mateméticas, Cuentas Nacionales,
Teoria Econémica y Sociologia, y las basicas Programacion del Desarrollo, Eva-
luacién de Proyectos Econdmicos y Sociales, Financiamiento del Desarrollo v
Presupuesto por Programas.

INAUGURACION DE LOS CURSOS DEL CENTRO DE CAPACITACION
LABORAL Y SOCIAL

El 21 de abril de este afio, en la ceremonia inaugural de los cursos de este
Centro, creado por resolucién del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, habla
el titular de la Subsecretaria de Seguridad Social, Dr. Enrique Rabinovitz Han-
tover.

Expresd que iban a comenzar los cursos programados por el Instituto Nacio-
nal de Previsi6n Social, y respecto de nuestro sistema nacional de previsién, ma-
nifesté que tiene una magnitucl extraordinaria. Las Cajas Nacionales de Previ-
si6n deben pagar este afio una suma de alrededor de 120.000 millones de pesos.
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Ista cifra, comparada con la magnitud que tiene el presupuesto nacional, da una
pauta de la significacién economica del sistema.

Las Cajas deben atender también las solicitudes de reclamos de las presta-
ciones a que tiene derecho un millén de jubilados y pensionados y a los millones
de afiliados. Para ello deben mantener las recaudaciones, a fin de que estas pres-
taciones se puedan dar. El gobierno nacional ha expresado claramente su posi-
cion, que es la de mantener el sistema nacional de previsién a través de su con-
tinuo perfeccionamiento.

Expresé la necesidad reconocida de capacitar al personal a efectos de lograr
lo més alta eficacia. Para ello los cursos tienen por objeto la formacién y adies-
tramiento del personal que tiene a su cargo la responsabilidad de las funciones
técnicas vy administrativas de los organismos del Ministerio de Trabajo y Seguri-
dad Social.

USO OBLIGATORIO DE LAS NORMAS IRAM (INSTITUTO ARGENTINO
DE RACIONALIZACION DE MATERIALES)

El Gobierno de la Provincia de Cérdoba ha establecido, por decreto N? 1846,
el uso obligatorio de las normas TRAM en todas las licitaciones y compras que
efectiie la Administracion Provincial. En los considerandos se expresa que el
IRAM “cumple una tarea de normalizacion vinculada con iniciativas que tienden
a favorecer el desarrollo de la producciéon nacional” y “que esa funcién procura
elevar el nivel de calidad de los productos, disminuir sus costos, racionalizar e
inerementar la produccidén afirmando la posicién de la industria nacional en el
mercado interno y posibilitando la conquista de nuevos mercados en el exterior”.

El IRAM ha organizado.un curso sobre “Ajustes y Tolerancias” para perso-
nal téenico que realiza tareas de dimensionamiento y control de piezas. Se dic-
tara a partir del 12 de mayo.

PROGRAMACION POR CAMINO CRITICO

El Centro de Investigacion de las Técnicas Matemdticas Aplicadas a la Di-
reccion de Empresas (CITMADE) del Instituto Nacional de Tecnologia Indus-
trial, organizé un curso, del 7 al 18 de junio, sobre “Programacién por Camino
Critico”, que incluyé los siguientes temas:

— Resefia de su origen — Antecedentes: el diagrama de Gantt.

— Fundamentos matemadticos — Elementos de Teoria de Graphes,

— Planeamiento de un proyecto — Andlisis y listado de tareas.

— Programacion gréfica de tareas y acontecimientos — Flechas y nodos.

— Diagramas de flechas — Numeracién de nodos — Bucles.

— Asignacion de tiempos a tareas — Tiempos normales — Tiempos Crash —

Costos adjuntos.

— Obtencién del camino eritico; Método grafico — Método mediante compu-

tadora — Organizacién de céalculo.

— Tareas criticas — Tareas no criticas — Margenes de tiempo; total — libre

e independiente.

— Revisién de tiempos — Reduccion de tiempo total del programa.

— Diagrama calendario — Control de programa.

— Balance econémico — Programa 6ptimo — Alogaritmo de Filkerson.

— Balance de la mano de obra — Su utilizacién racional.

— Programa con limitacién de recursos.
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TRABAJOS PUBLICADOS EN ESTA REVISTA

(Afios 1 a IV

Nos. 1 a 16)

INDICE POR MATERIA

ACTO ADMINISTRATIVO

Ju1a, Oscar Horacio, Publicidad de
los actos administrativos relativos
al movimiento de fondos durante los
primeros gohiernos patrios. N? 13,
pp. 58-62.

GorpiLro, Agustin. El acto adminis-

trativo arbitrario. N? 6, pp. 28-35.

ADMINISTRACION PUBLICA

GGeneral: Barser, Raal Héctor. Dis-
curso sesién inaugural del Tercer
Congreso Nacional de Administra-
cion Publica. N? 14-15, pp. 44-46,

Puss, Horace B. Discurso sesion
inaugural Tercer Congreso Nacio-
nal de Administracién Pablica.
N9 14-15, pp. 53-54.

Boxko, Horacio. Discurso sesion
de clausura del Tercer Congreso
Nacional de Administracién Pu-
blica. N¢ 14-15, pp. 51-52,

Comrrg, Juan Roberto. La Admi-
nistracién Priblica vista por el
Teatro argentino, N? 5, pp. 49-74.

Lebpy Puevan, John. Autoridad y
flexibilidad en la administracién
imperial espanola. N° 2, pp. 264-
269,

Lovw, Michael. Administracién y
desarrollo. N° 1, pp. 55-75; Activi.
dades internacionales en materia
de Administraciéon Pablica. N? 3-1,
pp. 52-59; Asociacién Regional de
Administracién Ptblica para Amé.
rica Latina (ARAPAL). N¢ 34,
pp. 73-75.

OLmepo, Agustin A. (Editorial)
Tolle, lege. N° 8, pp. 5-7. (Edito
rial), N® 8, pp. 5-8.

Roprfcuez Arias, Julio C. A pro-
posito del Informe Blandford. N? 1,
pp. 76-78; Per ardua at Astra (Edi.
torial), N? 1, pp. 7-9; (KEditorial)
Administracion y De¢arrollo. N© 2,
pp. 5-12; (Editorial) Administra-
cién para el desarrollo. N? 6, pp.
5-7:. (Editorial) El comienzo es la
mitad del todo. N? 14-15, pp. 5-11;
(Comentario) El proceso adminis-
trativo, N? 1, pp. 141-142; (Comen-
tario) La Ley de Parkinson, N? 2,
pp. 149-50; (Comentario) Una filo-
sofia de la Administracion, N? 1,
pp. 141-142,

Simoes Lores, Luis, Qarta. N 1,
pp. 5-6.

Uxnion PaNnaMERICANA, La Adminis-

tracién Pablica en la América La-
tina. N? 12, pp. 80-118,
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VirLa, Eugenio. Discurso sesién
inaugural del Tercer Congreso Na-
cional de AdministraciénP qblica.
Nv 14-15, pp. 46-47.

Glosario Administrativo. VILLALOBOS,
Jorgelina A. C-B. de (Comenta-
rio) Glosario Administrativo. N©
5, pp. 214-217.

De Impuestos: Rew, Enrique .J.
Principios de administracién de
impuestos. N9 11, pp. 59-67.

Municipal: Robricuez Arias, Julio C.
(Comentario) Gobierno y adminis-
tracion municipal: una experien-
cia en los Estados Unidos. N" 1,
pp. 142-149,

De Personal: CorvaLAN, Humberto
César.A dministracion del perso-
nal. Actitudes humanas hacia el
trabajo. N9 1, pp. 49-54.

Kenning Voss, Enrique, y ScHAE-
FER, Enrique. Esquema de las me-
didas inmediatas a aplicar en la
administracién de personal. N¢ 3-
4, pp. 318-320,

Ropricuez Arias, Julio C. Jerarqui-
zacién. N? 1, pp. 93-95.

SALiNAs, Alberto D. R. Departa-
mento de Personal. N°® 34, pp. 273-
316.

Teoria administrativa: Younc, Car-
los A. (Comentario) Introduccién
al estudio de la Teoria Adminis-
trativa. N° 11, pp. 173-179.

Teoria politica: Ropricuez Arias, Ju-
lio C. (Comentario) Teoria politi-
ca de la Administracién Publica.
N©° 2, pp. 168-169.

AUTOMATIZACION

Méxicos VitaLe, Roberto. Los com-
putadores electrénicos y el modelo
dindmico de la organizacion. N° 34,
pp. 338-376.

PavLugs, Floreal N. La “automacion”
dentro del cuadro administrativo de
la Armada Argentina, N? 34, pp.
89-124,
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BUROCRACIA

Gournay, Bernard. Las deformacio-
nes burocréticas, N 7, pp. 97/110.

OpieTa, Adolfo F. de. El poder buro-
cratico. N? 8, pp. 101-120: Notas so-
bre el problema bhurocritico. N° 11,
pp. 104-125,

CIENCIAS ADMINISTRATIVAS

Young, Carlos A. (Editorial) Los Es-
tudios de Administraciéon Publiea.
N? 11, pp. 59; (Editorial) Las Cien-
cias Administrativas en el orden in-
ternacional, N° 13, pp. 5-7.

CAPACITACION

Barrera Nicuorson, A. N. Capacita-
cién en la Administracién Publica.
N 11, pp. 134-138.

Forrari, Rodolfo S. La Escuela de
Ciencias y Técnicas Administrativas
de Roma. N" 8, pp. 134-145.

Louw, Michael. Capacitacién en la
Administracién Piblica. N 3.4, pp.
60-72; Escuela de Estado Mayor Ad-
ministrativo para América Latina
(EEMAAL). N° 34, pp. 76-82; Ejem-
plos de planes de estudio en Admi-
nistracion Puhblica. N? 34, pp. 88-89;
Resefia de algunos documentos y ac-
tividades en el campo de la capaci-
tacién en administracion puablica.
N¢° 8, pp. 80-100.

Masera PrAsTiNA, Orlando. La Es-
cuela Brasileila de Administracion
Plblica. N¢ 5, pp. 106-113,

Rosinson, Nelson N. Escuela Para-
guaya de Administracién Publica.
N9 9-10, pp. 69-76.

Rooricuez Arias, Julio C. Creacion
del Centro de Perfeccionamiento Ad-
ministrativo del Plata y los Andes.
N9 3-4, pp. 83-87; (Editorial) Un Con-
greso de funcionarios ptblicos. N? 3-
4, pp. 5-10; (Editorial )Enseifianza
de la administracién. N 7, pp. 5-10.

ViLLavosos, Jorgelina A. C-B. de.
Principales centros de estudio de la
administracion pablica. N? 2, pp. 68-




:83; La ensefianza de la administra-
“cién publica en la Argentina. N? 5,
pp. 128-144.

Zuserpfa, Hugo Luis. Estudio sobre
capacitacién, calificacién y promo-
cién del personal. N° 14-15, pp. 284-
308. -

CIENCIAS DEL
COMPORTAMIENTO

KesNer, Matilde. Las ciencias del
comportamiento y su accién en el
mundo contemporaneo. N 14-15, pp.
268-270.

COMUNICACION

Lorez, Emma Arganaraz de. Comu-
nicacion y redaccion. N? 7, pp. 126-
133.

CONTABILIDAD PUBLICA

Licciarpo, Cayetano A. El tratamien-
to del pago en la Contabilidad del
Estado. N? 34, pp. 264-269.

Ouiveros, Horacio A. Ley de Conta-
bilidad Publica (Texto actualizado
con legislacion reglamentaria, doc-
trina y jurisprudencia) N° 6, pp. 9-
131.

CONTROL

Del Tribunal de Cuentas: Rg, Juan
Angel. La oportunida del control ex-
terno a cargo del Tribunal de Cuen-
tag de la Nacién., N? 5, pp. 37-48.

Young, Carlos A. Los limites de las
funciones de control del Tribunal de
Cuentas, y los alcances de la facul-
tad de insistencia del Poder Ejecu-
tivo. N? 11, pp. 98-103.

DECISIONES

DanA MonTARO, Salvador M. La obli-
gatoriedad del asesoramiento téeni-
co en general y del juridico en par-
ticular en el régimen democratico.
N@ 7, pp. 30-40.

SorenseN Theodore. Como se elabo-
ran las decisiones en la Casa Blanca.
N¢ 11, pp. 11-18.

DELEGACION

De autoridad: Popesti, Juan Carlos.
Delegacion de autoridad al nivel de
supervision. N° 9-10, pp. 152-162.

De facultades: Giadone, Dante Ariel.
Delegacién de facultades, N9 12, pp.
60-72, -

DERECHO ADMINISTRATIVO

Norteamericano. Young, Carlos A.
(Comentario), El derecho adminis-
trativo norteamericano. N® 16, pp.
157-166.

DESARROLLO

ALmonacin, Pedro N. Competencia,
indolencia y desarrollo econdmico.
N¢ 2, pp. 13-17.

Caxo, Guillermo J. y Moucugr, Car-
los. Introduccién al estudio de los
aspectos institucionales y legales del
desarrollo econémico y social de la
Argentina. N°? 11, pp. 19-58.

INFANTE ARTAZA, Armando, Necesi-
dad de encarar un estudio exhausti-
vo de los medios ¥y modos de obtener
una mejor y més préactica coordina-
cion de la accién concurrente de la
Nacién y Provincias en la progra-
macién del desarrollo. N° 14-15, pp.
309-319.

Karp, K. William. Desarrollo econd-
mico, praneamiento nacional y ad-
;gglgstracién publica. N? 9-10, pp.

Louw, Michael. Las instituciones ad-
‘ministrativas y el desarrollo. N° 34,
pp. 25-27.

Ropricuez Arias, Julio C. Discurso
sesién inangural del Tercer Congre-
so Nacional de Administracion Pu-
blica. N? 14-15, pp. 35-44; Discurso de
-clausura del Tercer Congreso Na-
cional de Administracién Publica.
N9 14-15, pp. 54-61.

Srong, Donald C. Programa de coope-
racién entre institutos y facultades
dedicados a la educacién, investiga-
cion y servicios en el campo de la
administracién para el desarrollo.
N¢ 9-10, pp. 46-52.
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ViLLarosos, Jorgelina A. C-B. de.
(GGlosa) El provecto de Cédigo Pe-
nal y la Administracién Publica.
N© 5, pp. 149-153,

DESCENTRALIZACION

GorpiLLo, Agustin. Descentralizacién
vy delegacion de autoridad, N 34,
pp. 28-35.

Josern E. v Rosa Niero, Luis. Una
aplicacién préactica de la descentra-
lizacién administrativa y la delega-
cion de funciones. N? 34, pp. 270-
272.

JuvenaL, Carlos A. Descentralizacién
v delegacién de autoridad. N° 34,
pp. 36-42.

DESVIACION DE PODER

GorbiLLo, Agustin, La desviacion de
poder en el derecho argentino. N? 2,
pp. 93-97.

DISCIPLINA

LuasAn, Jaime, Etica y disciplina en
el servicio piblico. N® 7, pp. 46-57.

Roorfcuez Saa, Rodolfo. El régimen
diseiplinario del empleado piblico.
N© 2, pp. 63-67.

EDUCACION

Barafaxo, Diego M. La ensefianza
de la “Organizacién administrativa
del Estado”. N° 16, pp. 22-29.

Farfas, Tomés. Individualidad ope-
rativa a los establecimientos de en-
senanza. N° 1, pp. 89-91.

EMPRESAS PUBLICAS

Bonko, Horacio, El control de las
empresas publicas. N? 16, pp. 9-21.

Farias, TomAs, La co-gestion en una
empresa del Estado. N? 2, pp. 98/89.

RooriGuez Awrias, Julio C. (Comen-
tario) Empresas Publicas y Des-
ilirrollo Econémico. N? 1, pp. 138-
40. ;

172

Young, Carlos A. (Editorial). Las
g_t?presas del Estado. N°? 16, pp.

ESTADISTICA

CoanTé, Juan Roberto. Divagacion
sobre la estadistica. N° 11, pp. 131-
133,

EXPEDIENTES

REe, Juan Angel. La numeracion tni-
ca ¥y coordenada del expediente en
la lAdministracién Piblica. N° 7, pp.
111-114.

FACULTADES CONCURRENTES

VarerLa, Olga Catalina. Necesidad de
una reglamentacién del Art. 67, in-
ciso 27, de la Constitucién Nacional.
N? 14-15, pp. 320-326.

FUNCION PUBLICA

OLMmEepo, Agustin A. (Comentario)
Nociones sobre la funcion pablica en
Francia. N? 7, pp. 171-175.

GOBIERNO

Carurro, Norberto L., Kesner, Matil-
de, Garcfa TerAN, Juan Carlos, Go-
bierno. Nv 14-15, pp. 206-217.

Lamas, Ernesto Ratl: Un gobierno
racional. N? 9/10, pp. 77-107.

Local: DANA MonTtaRo, Salvador M.
La participacién de los técnicos en
el gobierno local. N? 9-10, pp. 108
113,

Municipal: MoucHer, Carlos. Anali-
sis de las relaciones entre el gobier-
no municipal y el desarrollo de la
comunidad N 5, pp. 20-36; Alberti
y Sarmiento, planificadores de ciu-
dades y precursores de programas
de desarrollo econémico. N® 7, pp.
11-29.

HUELGA

PrarsoN, Marcelo M. La huelga y los
agentes de la Administracién Publi-
ca. N¢ 5, pp. 11-19.




IDONEIDAD

SAENZ Paz, César M. Idoneidad para
el empleo plblico. N? 14-15, pp. 260-
267.

INFORMACIONES

Cararpi, Giuseppe. Las Informacio-
nes como materia de actividad admi-
nistrativa. N 9-10, pp. 9-18.

INVESTIGACION

Louw, Michael H. H. Investigacién
en la Administracién Pablica. N¢ 3-
4, pp. 43-51.

INVESTIGACION CIENTIFICA
{Su administracién)

Louw, Michael H. H, Aspectos admi-
nistrativos de la Ciencia, N° 13, pp.
9-31.

INVESTIGACION OPERATIVA

GuzmAin, Ernesto Alejandro. Aplica-
cion de diagramas red (gréficos-ma-
lla) en el desarrollo de programas
en la administracién Publica (los
métodos PERT, CPM y RAMPS).
N9 14-15, pp. 161-193.

JUSTICTA

MyreN, Richard A., Estudio compa-
rativo de los sistemas de justicia cri-
minal. N? 14-15, pp. 194-205.

NACIONES UNIDAS
( Asistencia Técnica).

ViLLavrosos, Jorgelina A. C-B. de (Co-
mentario) Los programas de asis-
tencia téenica de las Naciones Uni-
das en materia de Administracién
Publica. N° 2, pp. 138/147.

ORGANIZACION

General: FesLer, James W. Algu-
nas reflexiones sobre el concepto de
organizacién administrativa. N¢ 1,
pp. 35-44.

JuvenaL, Carlos A. Problemas de or-
ganizacién y sistemas. N? 34, pp.
90-98.

Cientifica: GiamsrUNo, Mario v VEca,
Alfredo F. Las técnicas de organi-
zacion cientifica en la administra-
cién plblica argentina. N? 9-10, pp.
128-153.

Argentina: JuvenaL, Carlos A. Proble-
mas de Organizacién y Reforma.
N? 14-15, pp. 242-259,

Louw, Michael H. H. Organizacion
del Gobierno para el desarrollo. N®
9-10, pp. 53-62.

Wainer, Jacobo. Las téenicas de or-
ganizacién cientifica en la Repuabli-
ca Argentina. N9 14, pp. 63-67.

En el Exterior: Garcia Gopoy, Cristian
Rail, Planificacién y organizacién
en Bolivia. N? 13, pp. 48-57.

PLANIFICACION

Financiera: Re, Juan Angel. Planifi-
cacion y financiacién de las obras
publicas. N¢ 16, pp. 30-40.

Para el Desarrollo: Consejo Nacional

de Desarrollo Econ6mico de Gran
Bretana. N° 16, pp. 41-44,
Instituto Real de Administracién Pa-
blica de Londres. N° 16, pp. 44-57;
Reunién de Expertos en aspectos
administrativos del planeamiento pa-
ra el desarrollo nacional. (N.U,).
N9 16, pp. 5898.

PRESUPUESTO

General: CapLAN, Benedicto. Importan-
cia préctica del andlisis econémico y
funcional del presupuesto. N¢ 2, pp.
3142,

I'ranci, Alberto M. Las tendencias
actuales en las reformas presupues-
tarias, Criticas a las formas propi-
ciadas por CEPAL. N? 12, pp. 24-59;
Idem, segunda parte, N? 13, pp. 32-
47, Bases tedrico-practicas para una
reforma presupuestaria argentina a
nivel provincial. N¢ 14-15, pp. 63-160.

SaLazar, Pedro. Presupuesto y ra-
ciomalizacién. N: 1, pp. 273-316.

Municipal: EGHTEDARI, Ali y SHERWOOD,
Frank. Presupuesto funcional en la
ciudad de Los Angeles, N° 5, pp.
114-127.
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PREVISION SOCIAL

Oriveros, Horacio Adolfo. Asistencia
y Seguridad Social como factores de
bienestar. N° 5, pp. 75-105.

PROCEDIMIENTO

Administrativo: GorpiLLo, Agustin. La
apertura a prueba en el procedimien-
to administrativo. N° 1, pp. 45-48; Lu
vista de las actuaciones en el proce-
dimiento- administrativo. N? 2, pp.
43-55 y Deber de obediencia. Forma-
lidades que debe reunir la orden del
superior, pp. 99/100; El administra-
dor en el procedimiento administra-
tivo - Dereches - Deberes - Excusa-
ci6n - Recusacién, N9 9/10, pp. 114-
127.

Young, Carlos A. (Comentario) Pro-
cedimiento y recursos administrati-
vos. NY 16, pp. 166/177.

PRODUCTIVIDAD

ANnpriEU, Pedro E., y Querio, Federi-
co. La medicién de productividad en
la Administracién Puhblica, N9 14-15,
pp. 218-232,

VaLLeso, Mario. Lia productividad y
la direccién de las empresas. N? 2,
pp. 56-62.

PROFESIONES

Comiré, Juan Roberto. Notas sobre
las profesiones y sus “status”. N? 12,
pp. 73-79.

Horowitz, Morris A. La emigracion
de profesionales y técnicos argenti-
nos. N° 11, pp. 126-130,

RACIONALIZACION

Braxprorp, John B. (Jr.). Racionali-
zacién de la Administracién en el
Gobierno Nacional. N¢ 1, pp. 16-34.

Roprfcuez  Arias, Julio C. (Edito-
rial). La racionalizacién en la Ad-
ministracién Puablica. N9 5, pp. 5-10.
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RECURSOS ADMINISTRATIVOS

GorpiLLo, Agustin. Consejos practi-
cos para la redaccién de recursos
administrativos. N9 11, pp. 78-93.

REFORMA

Administrativa: JuvenaL, Carlos A.

(Comentario): La reforma adminis-
trativa. N° 1, pp. 122-138.

Young, Carlos A. (Comentario): La
reforma administrativa en Francia.
N? 9/10, pp. 205/209. '

Zavava, Juan Ovidio. La reforma ad-
ministrativa en la Argentina. N@ 1,
pp. 11.15,

Juridica: GorpiLLo, Agustin. La refor-

ma jurfdica de la Administracién,
Ne 7, pp. 58-96.

RELACIONES PUBLICAS

"Miter, John., Relaciones Publicas.

N¢ 13, pp. 68-76.

Orivera, Julio A. Conceptos sobre re-
laciones ptblicas. N° 8, pp. 121-133.

OLmEeDpo, Agustin A. (Comentario):
Guia para }a prictica de las Relacio-
nes Pulblicas. N° 2, pp. 150-167.

SALARIO

FeMminis Brinurea, Carlos A. Gravi-
tacion del salario en la racionaliza-
cién administrativa. N9 34, pp. 321-
333.

SALUD PUBLICA

Lamas, Ernesto Ratl. Contribucién
al Seminario Sudamericano de Orga-
nizacién y Administracién de Servi-
cios de Salud en el tema: Organiza-
cién y Métodos para un racional y
dindmico ordenamiento de las admi-
nistraciones estatales y sanitarias.
N® 7, pp. 41-45; Administracion eco-
némica y dindmica de la salud pu-
blica. N° 8, pp. 9-79.




SoseL, Rodolfo. Capacitacién del per- co de }a América Latina. N? 9-10,
sonal de un hospital. N¢ 14-15, pp. pp. 63-68.
271-283.

J U]}TE]jSNAL, Carlgs A, (Editioﬂal).dség-
ministros gubernamentales y -
SUMINIZESO8 arrollo econémico. N? 12, pp. 5-9.
Arias, Emilio O. y GALARRAGA, Ernes-
to B. Problemas de suministros. TRABAJO
N9 3-4, pp. 334/337.
Comirk, Juan Roberto. El disconfor-
Garcia Vipaurrg, Felipe. Las Nacio- mismo en el trabajo. N¢ 7, pp. 115-
nes Unidas y el desarrollo econémi- 125. 3
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BIBLIOGRAFIA

Comentarios

BrocH-LAINE, FraNnco1s. La Reforma de
la Empresa. Traduccién del francés
de Juan Manuel Silvela ¥y Sangro.
Aguilar, Madrid, 1964, un tomo de
176 pp.

La empresa moderna presenta una
especial y paradéjica situacién emer-
gente del proceso de conduccién im-
puesto por la cambiante realidad eco-
némica y social, frente a su estructura
j}lridtca que ha dejado de ser norma-
tiva.

Sobre todo en las grandes empresas,
que abarcan ka mayor parte de la pro-
duccién, comercio, servicio, ete., es
donde se aprecia mejor este fenémeno,
que se evidencia en el hecho de que
sus conductores ejecutivos no son los
propietarios del capital, sino un plan-
tel de gerentes y técnicos que carga
con la responsabilidad del planeamien-
to de la produccién, comercializacion,
inversién, ete.

El anélisis de este proceso, que se
da tanto en los pafses capitalistas co-
mo en los socialistas en virtud de su
identidad funcional, constituye quiza
la mejor parte del libro que aqui se
comenta y remata con una frase de
excelente sintesis:

“En las grandes firmas, la democra-
cia de la sociedad anénima (léase re-
presentacién de los accionistas) se ha
convertido en una ficeién”.

En principio, sus directores o geren-
tes no debfan reconocer otra sobera-

nfa que la de los accionistas, pero en
verdad sélo rinden cuenta de sus ac-
tos en asambleas vacias que se convo-
can con el Gnico fin de hacer ver que
se estd cumpliendo con las disposicio-
nes de las leyes o c6digos vigentes.

En otros capitulos el autor hace re-
saltar también otras contradicciones
que se dan en la empresa moderna y
establece las normas a qgue debiera
ajustarse su gobierno o conduceion,
Para €l la legislacién vigente tiene una
estructura anticuada y por lo tanto no
puede dar un marco normativo ade-
cuado a la nueva modalidad adminis-
trativa de la empresa.

Es por todo ello que propugna su
reforma, tanto en su aspecto interno
(conduccién, controles, politica de pro-
duccién, comercializacién, ete.) como
en sus relaciones con el Estado, con
los sindicatos y con su propio perso-
nal, para lo cual también seria nece-
sario reformar el cuadro juridico que
la enmarca.

Como tltima acotacién a este brevi-
simo comentario, cabe destacar que el
anélisis, las recomendaciones y las con-
clusiones de este libro, inspirado en la
realidad francesa, tiene plena vigencia
para nuestro quehacer empresario,
por donde muy bien podria servir co-
mo referencia cuando deba abordarse
la necesaria reforma de la legislacién
argentina.

H. R. BARBER
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Cantrir, HapLey. Human nature and
political systems. Rutgers Univer-
sity Press, New Brunswick, New
Jersey, U.S.A. 1961, 112 pp.

Este pequefio libro es la recopilacién
de tres conferencias que Hadley Can-
tril dicté en la Universidad de Puget
Sound, Tacoma, Washington,

El autor desarrolla una posicién que
en cierta manera es cémoda: las na-
ciones, en virtud de sus diferentes mo-
dos de ser, necesitan regimenes de go-
bierno diferentes, Las costumbres, tra-
diciones, religiones y otras influencias
objetivas y subjetivas hacen que los
pueblos, ante una misma situacién, no
respondan en la misma forma.

Liégicamente, los naturales de un
pais se rehusan a adoptar sistemas po-
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litico-institucionales desacordes con su
idiosincrasia. Cada grupo humano tien-
de a universalizar sus valores, y en
determinadas circunstancias a impo-
nerlos a los demas.

Los paises subdesarrollados, que en
principio no tienen institucionalizadas
formas concretas de gobierno y a los
cuales se les trata de imponer formas
extrafias, manifiestan su desagrado
por esto.

El :autor, en la 1ltima conferencia,
hace una defensa de la idea norteame-
ricana de vida y de gobierno, y la con-
trapone a la forma comunista, tal co-
mo estd en vigencia en la Rusia so-
viética.

D. Youna




Noticias Bibliograficas

Jacuarier, HeLo. Desarrollo econdmi-
co y desarrollo politico. Buenos Ai-
res, EUDEBA, 1964. 213 pp.

En este libro estidn reunidos dos tra-
bajos, “Desarrollo econémico y organi-
zacién politica” y “El Estado y la eco-
nomia en la evolucién brasilefia”. El
primero aborda el desarrollo econémi-
co como proceso y analiza las condi-
ciones para su evolucion. Estudia la
planificacion y sus problemas frente a
los regimenes politicos y las circuns-
tancias externas. Luego enfoca aspec-
tos de la planificacién relacionados con
el Estado, la crisis social y la crisis
politica. ;

El segundo trabajo es una interpre-
tacion econdmica, politica y social de
la historia de Brasil, desde la admi-
nistraciéon colonial hasta el gobierno
de Quadros.

A través de este libro el autor expo-
ne un panorama de lo realizado en los
ultimos tiempos en Brasil, \asi como
puntos de vista acerca de la politica
que €l cree necesaria,

PirEz Borisa, Evcenio. El Consejo de
Economia de Francia. Madrid, Ed.
Estudios administrativos, 1960. 77 pp.

Estidn reunidos en este folleto todos
los antecedentes del Consejo de Eco-
nomia de Francia, desde el Consejo
Nacional Econdémico hasta el Consejo
Econémico y Social. Entre otras cosas
se analizan los origenes deél Consejo,
sus tres etapas: adminstrativa, legis-
lativa y constitucional, la reforma de
1958, asi como la composicién, organi-
zacién, competencia y funcionamiento.

En el apéndice del folleto estdn pu-
blicados los textos legales, entre los
cuales se mencionan la ley orgénica
del Consejo Econdémico y Social y lag
disposiciones referentes a organizacién
del Consejo y condiciones para desig-
nacion de sus miembros.

PenniMaN, Howarp R. El proceso poli-
tico norteamericano. Buenos Aires,
Editorial Indice (1964). 262 pp.

El autor hace en este libro una sin-
tesis de todo el proceso politico norte-

americano. Los temas tratados son los
siguientes: El electorado. Visién poli-
tica de los votantes norteamericanos.
Factores de poder. El sistema de par-
tidos en Estados Unidos. Designacio-
nes y elecciones. Eleccién de un presi-
dente. Politica e instituciones norte-
americanas.

Rostow, WaLt W, El proceso del des-
arrollo. Buenos Aires, Editorial Vea
y Lea, 1964. XVI, 473 pp.

En este libro de teoria de la econo-
mia, escrito por un profesor de histo-
ria economica, estd tratado el proceso
del crecimiento econémico, asi como
los varios factores que influyen en es-
te crecimiento.

Se enumeran los temas tratados en
este libro: Anélisis del crecimiento
econémico. Sumario de la ‘argumenta-
cion. Las tendencias y sus causas de-
terminantes. Las tendencias y el ana-
lisis econémico. El1 proceso del creci-
miento. El erecimiento y los ciclos eco-
némicos. El erecimiento y los “trends”
seculares. La guerra y los cambios
econdémicos: la experiencia britanica.
Los términos del intercambio en teo-
ria. Los términos del intercambio en
la préctica. Teorfa econémica y poli-
tica ptblica. Sectores principales del
crecimiento autosostenido. Las etapas
del crecimiento econdémico. La inter-
relacion entre la teoria y la historia
econdmica.

c.ER.ES.C La informacién en la em-
presa y las técnicas de gestion. Bil-
bao, Deusto, 1964. 218 pp.

La publicacién de este libro es el re-
sultado de un coloquio organizado por
el Centro de Estudios Econémicos, Es-
tadisticos ¥ Contables, con la colabo-
racién de la Asociacién Francesa para
el Aumento de la Productividad, en el
mes de junio de 1961.

Los principales trabajos que se pu-
blican en este volumen y que se pre-
sentaron al mencionado coloquio son
los siguientes: Documentacién sobre
los métodos y técnicas de gestién. En-
sayo de definicién de un programa.
Prospectiva e informacién. Las rela-
ciones entre universidades y empresas
en el campo de la informacion y de la
documentacién. La informacién y la
documentacién en relacién con las téc-
nicas de organizacién y de gestion.
Una experiencia en materia de infor-
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maclén y documentacién: estudio in-
ternacional sobre el control de empre-
sas. Una experiencia de seleccién auto-
mética de documentacién. E] Institu-
to Nacional de Estadistica y de Estu-
dios Econ6micos. El Servicio de Estu-
dios Econémicos y Financieros del Mi-
nisterio de Hacienda. La Unién Fran-
cesa de los Organismos de Documen-
tacién. Primeros resultados de la en-
cuesta sobre informacién y documen-
tacién en materia de métodos y de téc-
nicas de gestion. Primeros resultados
cifrados. La necesidad de documenta-
cién planteada en relacién con un ca-
80 concreto: los problemas de la in-
versién. La gran empresa y la organi-
zacién de su documentacidén sobre los
métodos y técnicas de gestién. La em-
presa mediana y la organizacién de
su documentacién sobre los métodos y
técnicas de gestién. Descentralizacion
regional y documentacién de los diri-
gentes de la empresa.

Finn, Davip, La empresa y las relacio-
nes publicas. Barcelona, Sagitario,
1964. 189 pp.

Este libro de relaciones publicas es-
t4 escrito para los directores de em-
presas y representa un esfuerzo por
presentar un punto de vista real de
lo que las relaciones piblicas pueden
lograr o no para la empresa. Senala las
posibilidades y limitaciones de las re-
laciones ptblicas para la industria, tal
como los directivos deberian compren-
derlas. Los temas tratados son los si-
guientes: Objetivo de la actividad de
las relaciones ptblicas, Cémo iniciar
la actividad de las relaciones ptiblicas.
Contratacién de especialistas de rela-
ciones puablicas. Realizacién de un ana-
lisis de relaciones ptblicas. Desarrollo
de un programa planificado. Importan-
cia de la publicidad. Métodos para ob-
tener publicidad. Comunicaciones so-
ciales. Actividades de servicio ptblico.
Valoracién de la efectividad de las re-
laciones piblicas. La lucha por la éti-
ca. El futuro.

Maynarp, H. B. Manual de la ingenie-
rfa de la produccién industrial. Bar-
celona, Reverte, 1960, 1 v,

Este manual cuyo editor es H. B.
Maynard estd hecho con la colabora-
cién de gran nimero de especialistas
en las materias tratadas. El libro tiene
arriba de 1.400 p4ginas y se divide en
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ocho secciones cuyos titulos son: Fun-
cién de la ingenierfa de la produccion
industrial. Métodos. Medicién de tra-
bajo. Tiempos tipo elementales prede-
terminados. Pago de salarios. Métodos
de control. Proyecto y medios de fa-
bricaciéon. Otros aspectos de la ingenie-
rfa de la produccion industrial.

Prrerson, E. L. Andlisis estadistico v
optimizacion de sistemas. México,
Continental, 1962, 246 pag.

Esta obra trata un tema de gran im-
portancia para el desenvolvimiento de
sistemas a control automatico, teoria
v métodos en que estdn cimentados el
anélisis, sintesis y optimizacién de sis-
temas en que va involucrada la incer-
tidumbre estadistica en la dinamica
de proceso. Presenta los progresos al-
canzados para resolver estos proble-
mas por medio de avances tedricos v
del desarrollo de }a tecnologia de las
computadoras. L.os capfitulos de este
libro son los siguientes: Teoria del sis-
tema lineal, Estadistica de variables
aleatorias. Respuesta a entradas dis-
tribuidas. Andlisis y disefio de siste-
mas. Sistenras Optimos. Aplicaciones a
la sintesis 6ptima. Optimizacién con
miltiples entradas y salidas, Optimi-
zando entradas para sistemas lineales
especificados. Problemas variacionales,
de limites ewvaluados, no lineales ¥y
multidimensionales.

McGanN, Tuomas, F. Argentina, Esta-
dos Unidos y el sistema interameri-
cano 1880-1914, Bs. Aires, EUDEBA,
1960, 485 p.

Este libro es un anélisis histérico
de un perfodo importante en el des-
arrollo nacional de la Argentina. Es
también un estudio de las relaciones
econémicas, politicas y culturales de
la Argentina con los Estados Unidos
y el sistema interamericano. Se estu-
dia el desarrollo interno argentino, la
estructura de la sociedad argentina, la
aplicacién de la politica exterior ar-
gentina y se examinan las cuatro pri-
meras Conferencias Panamericanas. Se
analiza en general todo lo referente a
la inmensa produccién agricola de Ia
Argentina y la expansion de los inte-
reses comerciales norteamericanos en
la Argentina.

ScuartscHNEIDER, E. E. Régimen de
partidos. Madrid, Ed. Tecnos, 1964.
260 pp. '




El estudio del profesor Schattschnei-
der sobre los partidos politicos norte-
americanos, documentado e informa-
tivo, nos ayudard a conocer el vigor
de la politica de los partidos en Norte-
américa. l.os temas tratados son los
siguientes: La defensa de los partidos
politicos, LLa multiplicidad de intere-
ses, base de la politica. ;Qué es un par-
tido politico? El bipartidismo, caracte-
ristica de la politica norteamericana.
Otros rasgos especificos del partido
politico en Estados Unidos. Descentra-
lizacion. Naturaleza politica del “boss”
local. Grupos de presion. Conclusio-
nes.

Evsenck, H. J. Psicologia de la deci-
sion politica. Barcelona, Ed. Ariel,
1964. 451 pp.

El1 propdsito de este libro es poder
demostrar que ka psicologia ha ade-
lantado suficientemente para podernos
dar contestaciones positivas en un cre-
cido ntimero de preguntas en el cam-
po de las actitudes politicas. El libro
ha sido construido alrededor de nu-
merosos conceptos originados en los
numerosos estudios experimentales lle-
vados a cabo por el «autor, sus colegas
v discipulos.

Enumeramos los temas tratados en
este libro: Votacidn, actitudes y clase
social. Los sondeos de opinién pibli-
ca. Medicién de la opinién y de las ac-
titudes. L.a organizacién de las actitu-
des sociales. Actitudes, valores e inte-
reses. Ildeologia y temperamento. Agre-
sividad, caracter dominador y rigidez.
Una teoria de la accion politica. Su-
mario y conclusiones.

ALBERDI, JUAN BAUTISTA ¥ SARMIENTO,

DominGo Fauvstino. El pensamiento
politico hispanoamericano. Bases y
puntos de partida para la organiza-
cién politica de la Reptblica Argen-
tina, Grandes y pequenos hombres
del Plata. Comentarios de la consti-
tucién de la Confederaci6n argenti-
na. Buenos Aires Ed. Depalma, 1964,
XVI, 569 pp.

Los editores de este libro, profesores
G. A. Lousteau Heguy y Salvador Ma-
ria Lozada, han reunido bajo el titulo
“E1 pensamiento politico hispanoame-
ricano’’ dos libros de Alberdi y uno de
Sarmiento que representan el pensa-
miento politico de una época de dos
grandes personalidades de la politica
argentina.

Newcoms, THeopore M. Manual de psi-
cologia social. Buenos Aires, EUDEBA,
1964. 2 v.

Esta obra es una de las exposiciones
méas completas de los métodos y los
problemas de la psicologia social. Los
temas tratados son los siguientes: Pre-
guntas y respuestas acerca de la in-
fluencia social. Uniformidades y wva-
riaciones en la conducta social. Moti-
vacién en la conducta social. Adquisi-
ci6n de motivos ¥ actitudes. Medicién
de actitudes. Cambio y persistencia de
actitudes. Normas sociales y actitudes
comunes. Conducta de rol y el “si mis-
mo”. Procesos de desarrollo de la per-
sonalidad. La estructuracién de actitu-
des “si mismo” - “otro”. Cultura ¥
personalidad. Adaptacién individual a
las prescripciones del rol. Efectos de
la pertenencia a grupos sobre los indi-
viduos. Pertenencia a los maultiples
grupos. Conflictos entre grupos. Soli-
caridad del grupo.
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Revista de Revistas

RESERNA DE LA OBRA DE GOBIER-
NO. Buenos Aires, afio I, Nos. 4-5,
julio-diciembre de 1964.

ConTENIDO: Agricultura y ganaderia.
Junta Nacional de Carnes. Banco Cen-
tral. Banco Hipotecario Nacional. Ban-
co Industrial. Banco de la Nacion Ar-
gentina. Comercio, Industria y Mine-
ria. Consejo Nacional de Desarrollo.
Defensa. Educacion y Justicia, Ener-
gia y Combustibles. Aguay Energia.
Gas del Estado. Yacimientos Carboni-
feros Fiscales, Yacimientos Petrolife-
ros Fiscales, S.E.G.B.A. Interior. Obras
¥y Servicios Publicos. Relaciones Exte-
riores. Salud Puablica. Trabajo y Segu-
ridad Social. Energia Atémica. Muni-
cipalidad de la Ciudad de Buenos Ai-
res. Turismo. Congreso Nacional. Im-
portantes decretos del Gobierno Na-
cional.

PUBLIC ADMINISTRATION RE-
VIEW, THE JOURNAL OF THE
AMERICAN SOCIETY FOR PU-
BLIC ADMINISTRATION. Wash-
hington, Vol. XXIV, N? 3, setiembre
de 1964.

ConTENIDO: Administracion de la ciu-
dad “expandida’’, por Alan K. Camp-
bell ¥y Seymour Sacks. Adopcion de
decisiones por el gobierno: (1) Salir
del paso: ;ciencia o inercia?, por Ye-
hezkel Dror; (2) Bases para el cambio
y la estrategia, por Charles E. Lind-
blom; (3) El modelo como dilema del
que debe adoptar decisiones, por Ro-
ger W, Jones; (4) Observaciones sohre
el tema,p or Mickey McCleery; (6) Ad-
ministracion del cambio social, por
Wolf Heydebrand. Kl camino de Ma-
lawi como nueva nacién, por Bertram
W. Strauss. Cémo medir la excelencia
en el servicio ptblico, por David T.
Stanley. ;Constituye una amenaza pa-
ra el gobierno representativo el Comi-
té Asesor de Ciudadanos?, por Lyle E.
Schaller. Revista de libros y documen-
tos. Comentarios y criticas,

PUBLIC ADMINISTRATION RE-
VIEW, THE JOURNAL OF THE
AMERICAN SOCIETY FOR PU-
BLIC ADMINISTRATION. Wash-
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ington, Vol. XXIV, N? 4, diciembre
de 1964,

ConteENIDO: Decadencia del mito del
generalista, por Robert Presthus. Am-
pliacién de las instalaciones para abas-
tecimiento de agua de Milwaukee: es-
tudio de un caso de planeamiento en
inversiones urbanas, por Manuel Gott-
lieb. ;Un “Ombudsman’ para América?
El Ombudsman, el “hombre de las
reivindicaciones” de Suecia, por Albert
Rosenthal. Ombudsmen para América,
por Donald G. Rowat. La ética y el ser-
vicio publico, por Stephen K. Bailey.
Como “estirar” les dolares de la avu-
da exterior, por Hugh B. Wood. La
gravedad especifica del decisionismo,
por Herbert Emmerich. En busca de
“standards” para preservur los espa-
cios abiertos, por Gerald F. Vaughn,
Revista de libros y documentos. Co-
mentario editorial.

PUBLIC ADMINISTRATION, JOUR-
NAL OF THE ROYAL INSTITUTE
OF PUBLIC ADMINISTRATION.
London, Vol. 42, otofo de 1964,

ConTeENIDO: Lia palabra escrita en el
Servicio Civil, por R, J, S. Baker. Ana-
lisis costo-beneficio e inversién en el
sector pablico, por Martin S. Feldstein,
La Comisién de Servicio Pdblico en la
Unién India, por M. A. Muttalib, La
técnica del “Ops. Room’’ (Oficina Na-
cional de Operaciones), por Martin J.
Moynihan. Otro informe Plowden: I.
Los servicios exteriores y los del Com-
monwealth, por Max Beloff. 1I. ;Un
tnico ministerio?, por K. E. Robinson.
Revista de libros. Notas bibliograficas.

PUBLIC ADMINISTRATION, JOUR-
NAL OF THE ROYAL INSTITUTE
OF PUBLIC ADMINISTRATION.
London, Vol, 42, invierno de 1964.

ContENIDO: Autoridades locales y re-
giones, por Keith Joseph. El planea-
miento regional y la maquinaria gu-
bernamental, por Peter Self. La admi-
nistracion del re-desarrollo, por T. D.
Haddow. La Administracién Regional:
;ha dado resultado en Escocia?, por
John P. Mackintosh. Expansion de los
distritos administrativos de los conda-
dos: opiniones de la Comisién de Go-
biernos Locales, por George W. Jones,
Notas de actualidad. Revista de libros,
Notas bibliograficas.




DOCUMENTACION ADMINISTRA.-
TJG\QA. Madrid, N? 83, noviembre de
1964.

ConteNIDo: Datos para el estudio de
los funcionarios publicos en Espafia,
por Miguel Beltran Villalva. El mues-
treo de tiempos de trabajo, por Manuel
Ruiz Cubiles. Las relaciones con el pi-
blico en la administracién espaiiola,
por Rafael Ansén Oliart. Los “encla-
ves” financieros en la administracién
pablica. Tablas de vigencia. Informe
sobre la administraciéon publica en
Iberoamérica. Las téenicas de organi-
zacion cientifica en la administracion
pablica argentina, por Mario Giambru-
no yAlfredo F. Vega. Museo histérico
de la administracion. Exposicién mo-
nogréfica de las obras publicas. Deter-
minaciéon de puestos de trabajo en la
Jefatura Central de Trafico. Primer
coloquio internacional sobre clasifica-
cién de puestos de trabajo en la admi-
nistracion piblica. Crénica legislativa
sistematizada, Jurisprudencia conten-
cioso-administrativa. Bibliografifa. No-
ticias.

REVISTA DE ADMINISTRAGCAO
MUNICIPAL. Rio de Janeiro, N9 67,
noviembre-diciembre de 1964,

ConTENIDO: Impuesto fnico sobre
minerales. Las ciudades nuevas en
Gran Bretafia, por Robert Shaw. Pla-
nificacion de las areas libres, por Wit-
Olaf Prochnik. El control de la ejecu-
cién presupuestaria, por José Teixeira
Machado Junior. El impuesto al con-
sumo. Aumento de los impuestos du-
rante el ejercicio fiscal. El régimen
municipal brasilefio, por Hely Lopes
Meirelles, Programacién de las com-
pros. Noticias, Legislacién y jurispru-
dencia. Bibliografia.

ADMINISTRATIVE SCIENCE
QUARTERLY. Ithaca, New York,
Vol. 9, N? 3, diciembre de 1964,

ConTeENIDO: Formas tradicional y mo-
derna del trabajo cientifico en equipo,
por Warren O. Hagstrom. Evaluacién
empirica del “Multiplicador de Reci-
procidades”, por Michael Schwartz. Li-
derazgo en la comunidad: caminos se-
guidos por la investigacién, por Char-
les M. Bonjean y David M, Olson. Re-
lacién entre la magnitud del organis-
mo y el indice de supervision, por
Bernard P. Indik. Libros comentados.
Revista de libros.

THE POLITICAL QUARTERLY. Lon-
don, Vol. 36, N? 1, enero-marzo, 1965.

ContENIDO: La cuestién franco-cana-
diense, por Ramsay Cook. El “Prineci-
pado”, por Bertrand de Jouvenel. El
radicalismo después de 1964, por T. E.
M. McKitterick. La politica general en
cuanto a exdmenes, por K, W. Wat-
kins. Nueva visita a Rusia, por Wil-
liam A. Robson. La “regién ciudada-
na” como unidad administrativa, por
Derek Senior. La politica rusa sobre
el conflicto chino-hindd, por Hemen
Ray. Comentarios de libros.

O & M BULLETIN, London, Vol. 20,
Ne 1, febrero de 1965.

ConTENIDO: C6mo proyectar un fi-
chero alfa-numérico de gran magnitud,
por D. J. Sharpe, Planeamiento del
desarrollo de la vivienda por el méto-
do CPA (Andlisis del camino critico),
por R. Coker. Sistema para elegir el
artista més apropiado, en la British
Broadcasting Corporation, por J. D. L.
Drover y J. R. Watson. Simplificacién
del trabajo en los juzgados, por H. E.
Thompson. El fichado del mafiana, por
R. Collison. El trabajode O y M y la
inspeccion del personal en los Depar-
tamentos del Gobierno, por M. Cohen.
Hechos y opiniones, por Laurence H.
Bunker. Simposio Internacional de
Computacién.

O ET M BULLETIN. Paris, N? 15,
enero-marzo de 1965

ConTENIDO: La automatizacion de las
tareas de la gestién administrativa en
los Estados Unidos, por Camille Du-
quenne. El lugar de los archivos de
Francia en la administracion, por Ro-
bert Favreau. L.os hospitales centrali-
zan sus compras, por Charles Chilard,
La centralizacion de ks compras en
los hospitales de los Estados Unidos,
Actualidades y actividades de O y M.
Dos folletos publicados por el Servicio
Central de Organizacién y Métodos so-
bre el servicio de mensajeros y sobre
el analisis cuantitativo y medicién del
trabajo administrativo. Notas biblio-
graficas.

AMMINISTRARE, RASSEGNA IN-
TERNAZIONALE DI PUBBLICA
AMMINISTRAZIONE. Milano, Ano
11, N¢? 8, 1964,

ConTENIDO: Estructuras regionales y
desarrollo econdmico en Gran DBreta-
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fia. Sociologia de la administracién.
Sistema fiscal en la administraciéon lo-
cal y planificacion en los Estados Uni-
dos y en Alemania Occidental. Admi-
nistracién local y modernizacién de la
urbanistica en Espafia. Personal comu-
nal ¥ programacién social en Bélgica.
La administracién consultiva en el De-
partamento francés. Formas de con-
trol de la actividad administrativa en
Polonia. Los economistas y la admi-
nistracién pablica en Australia. Uru-
guay como régimen de democracia
descentralizada. Las organizaciones
burocraticas. Vocabulario.

CANADIAN PUBLIC ADMINISTRA-
TION, JOURNAL OF THE INSTI-
TUTE OF PUBLIC ADMINISTRA-
TION OF CANADA. Toronto, Vol
VII, N? 4, diciembre de 1964,
ConteENIDO: Desafio y respuesta: vi-

sién retrospectiva del Servicio Pabli-

co del Canad4, por J. E. Hodgetts. Con-
tabilidad ptdblica: propoésitos y facto-
res que influyen sobre su modalidad:
panorama administrativo, por Herbert

R. Balls. Un punto de vista externo

acerca de la forma asumida por la Con-

tabilidad Publica, por W. B. Coutts.

Comentario sobre la contabilidad pu-

blica provincial del Canad4, por G. A.

Wagdin. El dilema de la Junta Esco-

lar Metropolitana respecto a la educa-

cion piblica, por W. J. McCordic. El

Comité de Estimaciones de 1960: ;jun

acicate para lograr mayor economia y

eficiencia?, por C. S. Juvet. Recaudos

en el ejercicio de la discrecionalidad
gubernamental, por G. V. V. Nicholls.

Unidad de Comando, por G. H. Cald-

well. Revista de libros.

WHITLEY BULLETIN. London, Vol.
XLV, N? 1, enero de 1964,
ConTeENIDO: Sucesos y Comentarios.

Precios y salarios. Aumenta el poder

de las Uniones de Empleados. El sis-

tema “Giro’’, Comité Conjunto de Bien-
estar Social del Consejo Nacional Whit
ley. Proyecto de ley de jubilaciones.

Relaciones con el personal en la Junta

Nacional del Carbén, Tribunal Arbi-

tral para el Servicio Civil, Resolucio-

nes del Ministerio de Hacienda. Con-
curso.

WHITLEY BULLETIN. London, Vol.
XLV. N¢ 2, febrero de 1965.

ConTENIDO: Sucesos ¥y Comentarios.
Precios y salarios. Situacién jubilato-
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ria de los empleados permanentes con
servicio temporario previo que no re-
sultan aprobadas dentro del término
del periodo posterior de prueba. ;Es
legitimo, atacar periodisticamente a
los funcionarios? Declaracién conjunta
acerca de la Productividad, Precios e
Ingresos. Divisién Capacitacion y Edu-
cacién del Ministerio de Hacienda.
Sueldos y salarios de los empleados
publicos (excepto obreros). Resolucio-
nes del Ministerio de Hacienda.

WHITLEY BULLETIN. London, Vol.
XLV, N¢ 3, marzo de 1965,
ConTENIDO: Sucesos y Comentarios.

Precios y salarios. Politica general

acerca de precios y salarios: perspec-

tivas. La tarea del Departamento de

Asuntos Econémicos. Resoluciones del

Ministerio de Hacienda. Promociones

y re-clasificaciones en la Clase Admi-

nistrativa, 1963: dentro de ka clase y

a ella por el método usual de ingreso.

D.A.S. REVISTA OFICIAL DEL CON-
SEJO NACIONAL DE ASISTEN-
CIA SOCIAL DEL MINISTERIO
DE ASISTENCIA SOCIAL Y SA-
LUD PUBLICA. Buenos Aires, afno
4, N° 8, diciembre de 1964.

ConTENIDO; Consejo Nacional de Asis-
tencia Social. Papel de la asistencia
social en el ambiente actual, por Sela
B. Sierra. El asistente social y su acti-
vidad profesional, Toxicomania, por
Juana C., Rico de Roca. Migraciones,
por Edith Mabel Pazos de Velar. Poli-
tica asistencial y delito, por Angel E.
Gonzilez Milldn, Seguridad social, se-
guro social y asistencia social, por Ra-
fael Sajon. Comunidad, el servicio so-
cial en el desarrollo de las comunida-
des urbanas y rurales, por Francisco
J. Martone. La salud y la organizaciéon
¥y desarrollo de la comunidad, por Ne-
lly Beatriz Gonzilez Garcia. Recluta-
miento de adultos para obras de bien
social, por Ireneo Alfredo Lambault.
Trabajo con nifios, por Elvira Campe
de Levrey. Un enfoque de asistencia
social en la empresa, por Ester Zanca-
nella. Servicio social en los centros de
salud, por Alba J. Calvilla de Gurrieri.
Curso de capacitacion en alimentacién
¥ nutricién, por Delia D. Soutric. X9
Congreso Mundial de Servicio Social,
por Marta Ezcurra. Creacién de un
parque infantil en la zona de Wilde
Este, por Arnaldo Oscar Marassi. Bi-
bliografia.
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