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Presentacion

La permanente evolucion de la administracion publicay € constante seguimiento que
requiere exige, a veces, ramificaciones que intenten abarcar los esfuerzos que se mue-
ven en distintas direcciones. evolucion de la administracion (en este caso en los
paises en vias de desarrollo) ; métodos de pronéstico de los cambios; formacién de los
administradores de empresas publicas; repercusiones de algunas de nuestras herra-
mientas nuevas (informatica), etc.

Esto es lo que sucede con el presente volumen por medio del cua € Instituto Na-
cionad de Administracion Publica prosigue su tarea informativa y de difusién. Este
ndmero incluye trabajos redactados por especialistas que asistieron a XVI Congreso
Internacional de Ciencias Administrativas. Los trabajos de José Maria Jacome y Tim
Nodder constituyen las relatorias respectivas de los temas generales 2 y 3 abordados
en las sesiones del Congreso; estos son: " A spectos de la evolucion de la administracion
publica en los paises en vias de desarrollo en los Ultimos 20 afios: experiencias y lec-
ciones' "y Métodos e instituciones administrativas utilizadas para pronosticar los efec-
tos de los cambios econdémicos y sociales". De este modo € Instituto cumple con € pro-
pésito de dar a conocer, por todos los medi os a su alcance, el material producido para
d XVI Congreso y que aln permanece inédito.

Mencion aparte merece €l articulo de José Maria Jacome dada la magnitud del esfuer-
zo y la temética resefiada: la administracion publica en los paises africanos y asié&
ticos. La lecturade su articulo nos recuerda la cantidad de problemas que compartimos
con estos pueblos y refuerza nuestro eompremiso moral con ellos. Por lo que se re-
fiere a la problematica administrativa latinoamericana remitimos a lector a tra-
bajo de José Maria Jaeome que inicialmente formaba parte de la ponencia que ahora
presentamos- aparecido en € nimero 3 de la "Revista Latinoamericana de Adminis,
tracion Puablica".

Confrontar las experiencias obtenidas por paises y regiones distintas es siempre pro-
ductivo, puesto que las respuestas se integran en torno a un conjunto de condicio-
nes que se retinen en un lugar y un momento determinado, y que €l conjunto de todo
es transmisible y puede, por tanto, resultar altamente ilustrativo.

De entre las conclusiones a las que puede llegarse a través de la lectura de estas péa-
ginas quisiéramos destacar sobre todo la que se refiere a la necesidad de los paises
asidticos y africanos (necesidad que podemos ampliar a todas las regiones que inte-
gran €l Tercer Mundo), de disefiar estrategias de desarrollo que sean diferentes de
las empleadas en los paises desarrollados, bajo riesgo de caer en e grave peligro de
hacer una simple extrapolacion de instru mentes disefiados en otros lugares para
otros intereses con € consecuente costo politico.

Esperamos que la investigacion administrativa sea impulsada, aun minimamente, con
este nuevo esfuerzo adicional que hoy ponemos a disposicion de los lectores de nues-
tra revista.



Aspectos de la evolucion de la

administracion publica en los paises
en vias de desarrollo durante los ultimos
veinte afnos. experienciasy lecciones

I ntroduccion

Se ha encomendado a esta ponencia € tra-
tamiento del tema "Aspectos de la evolu-
cion de la administracion publica en los
paises en desarrollo durante los dltimos
veinte afos: experiencias y lecciones'.

Hay dificultades para el andlisis de este
tema en € actual estado de evolucion de
las ciencias administrativas y en nuestra
opinion éstas son las méas importantes:

a) La mayor limitacion es de caracter con-
ceptual. Los aspectos importantes de la
evolucion de la administracion pablica en
los paises en vias de desarrollo son en
realidad la evolucion de lo que se ha de-
nominado "capacidad administrativa para
el desarrollo". Es opinion general que €
conocimiento cientifico en administracion
publica no ha logrado desarrollar adn in-
dicadores para captar Y medir la capacidad
administrativa para e desarrollo. Existen
varias propuestas y aproximaciones, pero
hay insatisfaccion sobre su validez para
analizar este fenébmeno complego.

b) A este problema conceptual hay que
agregar algunos problemas précticos. Pa-
ra poder llegar a conclusiones generales

José Maria JACOME

sobre la evolucion de la administracion
publica en e mundo en desarrollo se ne-
cesita ante todo contar con una base de
investigaciones sistematicas sobre la evo-
lucién de la administracion puablica a ni-
vel de paises y a nivel de regiones. Sola
mente contando con los resultados de esa
fase inicial seria posible determinar las
tendencias mas importantes e intentar di-
sefiar modelos generales de evolucion. Esta
etapa previa no se ha realizado ain. La
investigacion de la evolucion de la admi-
nistracion publica, es probablemente uno
de los campos mas atrasados en € des
arrollo de esa disciplina, y no hay todavia
una metodologia adecuada para ese tipo
de trabajo.

€) Actualmente hay creciente conciencia
de que la administracién publica es un fe-
némeno complejo, afectado por variables
de distinta naturaleza, entre otras: las
econdémicas, politicas, culturales, socioldgi-
cas y, naturalmente, las propiamente ad-
ministrativas. Para incluir todas estas va
riables y algunas otras, la investigacion
antes mencionada debe ser interdiscipli-
naria, y debe hacerse relacionando la ad-
ministracion publicay e proceso historico,
ya que la historicidad es también uno de
sus atributos bésicos; tampoco en ese as-
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pecto se han desarrollado instrumentos de
trabajo interdisciplinario, y los actuales
esfuerzos de andlisis de la evolucién his-
torica de la administracion publica son,
en la mayoria de los casos, versiones uni-
laterales que enfatizan solamente la va
riable de caracter administrativo.

d) Laforma adecuada de evaluar la capa-
cidad administrativa para €l desarrollo se
podra lograr en e futuro a base del des
arrollo sistematico de la investigacion
practica de las administraciones publicas
nacionales, de la reflexion tedrica sobre
esas realidades, y de intenso intercambio
entre los investigadores. Ningun esfuerzo
de reflexion aislado, como el de esta ponen-
cia, puede reemplazar a procesos colecti-
vos de elaboracion cientifica como los que
se indican.

Por lo tanto, se prepard esta ponencia te-
niendo en cuenta las limitaciones antes
descritas y algunas otras. Se descarta asi
la posibilidad de sustituir los vacios men-
cionados antes, con un esfuerzo de este
tipo. En vista de esas restricciones, los ob-
jetivos de la ponencia se limitan a intentar
identificar los aspectos mas visibles de la
evolucion de la administracion puablica en
los paises en desarrollo en los Ultimos afios.
No intenta explicar ni describir € proce-
SO en su conjunto; trata solamente de sub-
rayar elementos importantes del proce-
so de evolucién. Tampoco intenta efectuar
contribuciones totalmente originales, lo
gue habria necesitado un amplio y profun-
do esfuerzo de investigaciéon sistematica,
el cual estuvo fuera del alcance del Ponen-
te General, en las condiciones de elabora-
cion de este documento. Las conclusiones
de este trabajo se apoyan en estudios rea-
lizados sobre diversos aspectos de la admi-
nistracion publica por investigadores en
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varios lugares de mundo, especialmente
en los paises en desarrollo.

€) La ponencia se ha dividido asi:
Primera Parte: Africay Asia
Segunda Parte:  América Latina

La evolucion de la administracién publi-
ca en cada una de estas grandes regiones
es muy heterogénea. Tanto en Mrica y
Asia, como en América Latina, hay una
gran diversidad de factores que han in-
fluido en la evolucién de la administracion
publica en cada pais. Este informe men-
ciona algunos aspectos de la evolucion a
nivel de paises para aclarar los aspectos
analizados, y no para intentar respaldar
tesis definitivas.

f) Dada la dificultad actual de analizar
en profundidad € proceso de evolucion por
medio de investigacion interdisciplinaria,
aqui se sefialan las tendencias en forma
prevalentemente descriptiva; y se hace
énfasis en aspectos de caréacter adminis-
trativo, especialmente en € caso de Asia
y Africa, por la dificultad de acceso a la
informacion sobre esos continentes desde
América Latina, donde esta situado € Po-
nente General. La escasez de informacion,
especialmente de la primera region men-
cionada, fue en realidad, € obstaculo ma-
yor para la preparacién de esta ponencia.

g) El informe principal incluye como ane-
X0s, en volumenes aparte, varios documen-
tos; unos sobre aspectos de la evolucion
de la administracién puablica en algunos
paises, y otros sobre progresos hechos en
aspectos técnicos durante las Ultimas dé
cadas. Fueron solicitados a especialistas en
cadamateria, por € Instituto Internacional
de Ciencias Administrativas y por e Po-
nente General; ali se puede encontrar un



analisis mas detallado de algunos aspectos
incluidos en la ponencia, que podrian ser
de utilidad para los estudiosos de la ad-
ministracion publica en los paises en vias
de desarrollo.

La ponencia habra cumplido su objetivo
fundamental, s logra provocar un nuevo
estimulo para emprender esfuerzos nacio-
nales, regionales y de cooperacion inter-
nacional, para e estudio del proceso de
evolucion de la administracién publica
en los paises en vias de desarrollo. Este
tipo de trabajo puede aportar contribucio-
nes valiosas a la lucha de las naciones en
desarrollo por mej orar su capacidad admi-
nistrativa. La autorreflexion critica sobre
el camino recorrido en el pasado, es uno
de los caminos de mayor fertilidad creati-
va de que dispone el género humano.

El Ponente General desea dejar constancia
de su agradecimiento a las personas e ins-
tituciones que contribuyeron con su apoyo
desinteresado a la preparacion de esta po-
nencia y sus anexos, asi:

1. Los sefiores Nanda L. Joshi (Nepal) y
Amara Raksasataya (Tailandia) por sus
documentos sobre Asia

11. Los Capitulos del Instituto Internacio-
nal de Ciencias Administrativas en Carne-
rin, Costa de Marfil y Mali; los sefiores
Mohamed El Damassi (Egipto), M. Da-
bage (Libia), Shimon Danieli (Israel),
David Gould (USA/Zaire), Gérard Timsit
(Francia), Jurguen H. Wolff (Republica
Federal de Alemania), que aportaron im-
portante informacién sobre Africa y €
Cercano Oriente.

[1l. El sefior Bernardo Kliksberg (Ar-
gentina), por su importante colaboracion

Aspectos de la Evolucién

al andlisis de la administracion latinoame-
ricana en la Segunda Parte de la ponencia;
la Asociacion Latinoamericana de Admi-
nistracion Puablica (ALAP) con su ponen-
cia regional que enriquecié esa Segunda
Parte, asi como también lo hicieron los do-
cumentos de los sefiores Jorge Ader (Ar-
gentina), Luis E. Aray (Venezuela), Ho-
racio Boneo (Argentina), José Chanes
Nieto (México), Dora E. Farage (Vene-
zuela), Linda Fatule (Republica Domini-
cana), Agustin A. Gordillo (Argentina),
Wilburg Jiménez Castro (Costa Rica),
Juan 1. Jiménez N. (Espafa), Bernardo
y Naum Kliksberg (Argentina), Pedro J.
Madrid (Venezuela), Marcos P. Makédn
(Argentina), Antonio J. Mella (Argenti-
na), Tulio Monsalve (Venezuela), Jorge
Ripa (Argentina), Victor Meliton Rodri-
guez (Republica Dominicana), Zygmunt
Rybicki (Polonia), Alberto Salinas (Axr-
gentina), Miguel Segovia (Costa Rica),
Ricardo S. Wainstein (Argentina).

IV. El Instituto Internacional de Ciencias
Administrativas de Bruselas, € Instituto
Internacional de Administracion Puablica
de Paris, las Naciones Unidas, por sus pu-
blicaciones, que sirvieron como material
de consulta importante para la prepara-
cion de la ponencia.

Finalmente, e Ponente General agradece
e apoyo fundamental recibido de la Co-
mision de Administracion Publica del Go-
bierno de Venezuela y de su Presidente,
doctor Enrique Azpuarua Ayala, que hizo
posible la preparacion e impresiéon de la
ponencia general y sus anexos; y ademas
su Director de Administracion sefior Mar-
celo Castro; a traductor sefior Carlos Me-
dina; a las sefioras Luzmelia de Ardan,
Dina de Araujo, a las sefioritas Maura Ru-
bio M. y Cecilia Koch, que formaron €
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equipo secretarial que procesd la docu-
mentacién; y a equipo de publicaciones de
esa institucién, gne imprimié e documen-
to principal y sus volumenes anexos. Sin
ese amplio apoyo institucional de la Co-
mision de Administracion Pablica del Go-
biernoc de Venezuela la ponencia no hubie-
ra podido ser presentada en esta forma.

El trabajo conjunto y desinteresado de
muchas personas de diferentes paises y
continentes para el anélisis comin del des-
arrollo administrativo, inspira nuestro op-
timismo en el futuro. La ensefianza mas
importante obtenida en esta oportunidad,
es gque los hombres de los paises en des
arrollo de todas las latitudes pueden supe-
rar las barreras geogréficas, de idioma y
de origen cultural, para analizar conjun-
tamente sus problemas comunes e inter-
cambiar sus experiencias. De éste y otros
esfuerzos similares, hechos mas sistemati-
camente en € futuro, podrédn generar su
propiatecnologia administrativa y solucio-
nes validas para acelerar su desarrollo
nacional, haciendo asi un aporte de extra-
ordinario valor para remover los proble-
mas de pobreza y dependencia que aln
persisten en nuestros continentes. El mun-
do en desarrollo esta en marcha, € cami-
no es duro y lleno de obstéculos, pero te-
nemos profunda fe en la capacidad de
nuestros pueblos para alcanzar sus metas
de independencia, dignidad humana y
bienestar.

La administracion parala
independencia y € desarrollo
nacionales

Africa y Asia: influencia del desarrollo
historico sobre el cambio administrativo

Hay varios factores que han contribuido
para que en las Ultimas dos décadas se ha-

ya producido una profunda transforma-
cion en la administracién de los paises del
tercer mundo. Estos ultimos afios repre-
sentaron en realidad un periodo de cam-
bio espectacular si se los compara con las
décadas de principios de este siglo. Los
cambios politicos y tecnoldgicos ocurridos
han representado una verdadera revolu-
cion en la conformacion y operacion de
los gobiernos nacionales.

Las dos ultimas décadas coinciden con he-
chos histoéricos de gran trascendencia. La
terminacion de la segunda guerra mun-
dial y e debilitamiento de las potencias
coloniales europeas, junto a aceleramien-
to de las aspiraciones de independencia na-
ciona en Asia, Africay e Caribe de ha
bla inglesa en América Latina; y e des
pertar de los pueblos de esas regiones y de
América Latina a la lucha por su libera-
cion econdmica y socia, forman un cuadro
interesante de coincidencias y analogias,
naturalmente con notables diferencias en
cuanto a extraccion cultural y grado de
desarrollo nacional.

Asia estd formada por antiguas civiliza-
ciones que sufrieron por largo tiempo una
fuerte influencia "occidental”, a quedar la
mayoria de ellas por muchos afios, bajo la
dominacién directa de las potencias colo-
niales, que dejaron profundas huellas cul-
turales y econdmicas, que se reflejan cla-
ramente en € idioma nacional, la actitud
de los grupos sociales predominantes, y
mas aln en la organizacion gubernamen-
tal.

India y Pakistdn por €jemplo adoptaron
con pocas modificaciones € sistema bri-
tanico de gobierno, mientras los paises de
Asia sur-oriental recibieron profunda in-
fluencia francesa. Filipinas, originalmente



Aspeetos de |a Evolucién

espafiola, hoy refleja mas bien rasgos mar-
cadamente norteamericanos. China es un
caso aparte. La influencia occidental nun-
ca logré penetrar suficientemente como
para dejar huellas permanentes en la cul-
tura y en la administracion de ese pais-
continente. La revolucién cambid profun-
damente la sociedad, la economia y la ad-
ministracién tradicional. El posterior dis-
tanciamiento de la Union Soviética y la
iniciativa y espiritu innovador del pueblo
chino, han dado como resultado una ad-
ministracién con caracteristicas propias
gue maneja con éxito unade las economias
mas complejas del mundo.

Sin embargo, la influencia colonial origi-
nal no permanecié intocada en estas dos
décadas, porque durante €ellas e mundo
evoluciond muy rapidamente yesos pai-
ses recibieron nuevas influencias externas.
Un caso interesante es Pakistan, donde la
cooperacion técnica de los Estados Unidos
logré injertar algunas caracteristicas de
la administracion norteamericana en €
sistema britanico imperante. Mientras que
las guerras de Corea e Indochina condu-
jeron también a la implantaciéon de algu-
nos rasgos de la administracion norteame-
ricana en esos paises. Sin embargo, en to-
dos estos casos, las nuevas influencias no
tuvieron tiempo para cambiar en forma
dramatica la antigua administracion.

En Africa y e Cercano Oriente la situa-
cion es aun mas compleja. Las potencias
europeas se repartieron la mayor parte del
continente, donde, salvo excepciones, aln
no se habia desarrollado € moderno con-
cepto de Estado; en la mayoria de los ca-
sos existia una organizacion tribal, muy
heterogénea en cuanto a idiomay costum-
bres, y una escasa cohesién social.

Existen casos excepcionales, como Egipto
gue pertenecié a Imperio Otomano antes
de la primera guerra mundial, a término
de la cua fue declarado un protectorado
britanico de 1914 a 1921, afio en que se in-
dependiz6 y tomé la forma de una mo-
narquia, hasta 1952. Durante esos afos,
sin embargo, estuvo sujeto a una intensa
influencia europea, predominantemente
francesa, en los aspectos culturales, ju-
ridicos y educacionales, y britanica en
asuntos politicos. De 1952 en adelante €
pais entra en una profunda transforma-
cion politica, social y administrativa, bajo
una administracion fuertemente naciona-
listay centralizada.

Otra importante excepcién a panorama
general de Africa y del Cercano Oriente
es Libano, también parte del Imperio Oto-
mano antes de la Primera Guerra Mundial,
del cual recibié una influencia cultural
mucho mas intensa que los paises arabes
del Norte de Africa. De 1920 a 1943
Francia administré a Siria, y 1o que desde
1925 se llam6 € Estado del Libano, bajo
formas constitucionales propias. La in-
fluencia francesa fue profunda a pesar de
la corta etapa de dominacién. En 1958 hu-
bo un periodo de intranquilidad interna
gue llevé a un cambio de gobierno, y de
ali en adelante se observan esfuerzos més
intensos destinados a abandonar conceptos
y actitudes heredadas del periodo de ad-
ministracion directa por parte de Fran-
cia Se hacen desde entonces notables re-
formas administrativas, quizas mas am-
plias que en la mayoria de los paises del
Africay dd Oriente Medio.

Etiopia es también una excepcion a pa-
norama general de influencia adminis-
trativa colonial europea en Mrica. El pais
estuvo sdlo por breve tiempo bajo la do-

5



José Maria Jacorne

minacion extranjera, en eomparacion por
ejemplo con Ghana, Libia, Tunez y Niger.
Etiopia tiene una larga historia como
unidad naciona y el corto periodo colonial
no tuvo tiempo de dejar huellas profun-
das ni en la sociedad ni en su administra-
cion. Como en e caso de Libia, @ momen-
to de la independencia, fue necesario re-
construir la administraciéon original que
se habia desintegrado bajo la dominacion
extranjera, mas bien que proyectar hacia
la independencia e sistema administrativo
heredado de la potencia colonial, como en
la mayoria de los nuevos Estados que es
tuvieron baj o dominacion britanicay fran-
cesa por mucho tiempo.

Hay casos interesantes en Africa que re-
flejan e profundo impacto dejado por es-
tas dos potencias europeas en la adminis-
traciébn de un gran nimero de paises de
ese continente. Por g emplo Niger, que
fue una colonia de Francia hasta 1960,
cuando se convirtié en Estado indepen-
diente, después de un periodo de evolucion
gradual de autonomia interna iniciado en
1946, surgié a la independencia en forma
pacifica, bajo acuerdos de transferencia
gradual de poder. Heredd asi un sistema
gubernamental bastante eficiente, pero
circunscrito a las funciones que desempe-
flaba la potencia colonia. Ademés, gran
parte de los niveles directivos y técnicos
guedaron en manos de funcionarios euro-
peos dada la dramética escasez de admi-
nistradores africanos. En suma, una ad-
ministracion que funcionaba bajo linea-
mientos de leyes y reglamentos con un
modelo tipicamente francés, bien organi-
zado, pero bastante ajeno a las nuevas rea-
lidades y necesidades de un Estado afri-
cano independiente y en busqueda de su
desarrollo econémico y social.

6

Otro caso en cuestién es Marruecos, que
a pesar de haber existido como entidad na-
cional por varios siglos, recibi6 una pro-
funda huella francesa después de haber
sido un protectorado de ese pais de 1912
a 1956. Este periodo podria considerarse
breve s se lo compara con la colonizacion
de Tunez y Argelia, sin embargo degjo ins-
tituciones y actitudes bien marcadas en
su administracion como pais independien-
te. El protectorado acentud e concepto de
identidad nacional y las caracteristicas
tribales pasaron a un segundo plano ante
el resentimiento por la dominacién extran-
jera, que sirvio asi como un catalizador
para crear las bases de su unidad como
pais.

El protectorado, sin embargo, llevé la eco-
nomiay el gobierno a manos francesas; la
poblacién extranjera de 1912 a 1921 au-
menté6 e 400%, constituyendo & 80%
de la poblacién urbana, mientras la pobla-
cion érabe local formaba el 80% de la po-
blacion rural. La poblacién europea, a pe-
sar de ser solamente una fraccion de la
poblacion total (4% en 1951), llegd a ocu-
par una tercera parte del total de los pues-
tos publicos. En la década de 1960, €l 50%
de los puestos de direccién en toda la eco-
nomia estaban en manos de europeos, quie-
nes ocupaban el 60% (alrededor de 20,000)
de los puestos publicos, muchos de alto
nivel, varios afos después de la indepen-
dencia.

Esto naturalmente produjo la adopcion del
sistema francés de administracién, que se
instal® sobre el sistema arabe existente,
formado por funcionarios locales situados
en las zonas mas pobladas y jefes tribales
en e resto del territorio. En este caso la
independencia se produjo bajo presion del
descontento popular con la dominacién
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extranjera, en cuyas manifestaciones par-
ticipoé la monarquia local, que en 1956 lo-
groé la independenciay el poder. EI cambio
fue pacifico, y la administracion bajo €
modelo francés perdura, asi como los es
trechos lazos culturales y sociales con la
potencia colonizadora.

En €& caso de Ghana también € proceso
hacia la independencia fue pacifico y hu-
bo continuidad del sistema briténico tanto
en politica como en e sistema adminis-
trativo. El nuevo pais heredd la adminis-
tracion del pais metropolitano, funcionan-
do a un nivel aceptable de eficiencia, con
un numero elevado de personal europeo
en los puestos directivos, pero con accién
limitada a cumplimiento de funciones co-
loniales, es decir, mantenimiento del orden
interno, alguna actividad en educacion de
nivel medio e inferior, obras publicas; pero
sumamente inadecuada para cumplir un
papel dindmico en un pais independiente
y en desarrollo. La administracion en e
periodo posterior a la independencia esta
tipificada por la expansion del tamario del
gobierno, la adopcion de nuevas funcio-
nes y, especialmente en los primeros afos
de independencia, por una estrecha colabo-
racion entre funcionarias locales y euro-
peos, a través de una vasta operaciéon de
cooperacion técnica del pais colonizador.
Esto da una base administrativa bastante
sblida para € desarrollo de este nuevo
pais, que posee buenos recursos economi-
Cos y una base étnica que, aunque tribal,
es mas homogénea que en muchos de los
otros paises de Africa. La similitud del
sistema administrativo de Ghana con
de Inglaterra no ha dejado de producir
problemas. Se afirma que, como en € caso
de Nigeria, "las instituciones han sido im-
portadas y como no son de origen africano,
sino europeo, su naturaleza, estructura y

funciones reflejan mucho mas las condi-

ciones europeas que aquellas africanas”,

Libia en cambio parece un caso de evolu-
cibn administrativa con caracteristicas
marcadamente distintas. Fue un pais pro-
ducto de la segunda guerra mundial, du-
rante la cual se libraron grandes campafas
bélicas en su territorio que causaron la
practica desaparicién de la administracion
del régimen colonial italiano imperante an-
tes de la guerra. El pais fue formado con
tres administraciones provinciales: Tripoli-
tania, Cirenaicay Fezan -l as dos primeras
bajo ocupacion britanica, la Gltima en ma-
nos francesas- y puesto bajo € gobierno
de una monarquia. Su independencia fue
el fruto de una resolucion de las Naciones
Unidas en noviembre de 1949. Un Comi-
sionado de la ONU fue nombrado inmedia-
tamente y el nuevo pais establecio y man-
tuvo por afios una estrecha relacion con
ese Organismo Internacional, del cua re-
cibié un notable volumen de cooperacion
técnica, inclusive para disefiar y construir,
practicamente partiendo de nada, una ad-
ministracion nacional.

Esta labor no ha sido fé&cil. Libia es €
cuarto pais africano en tamafio, con un
territorio de casi dos millones de kiléme-
tros cuadrados, la mayor parte ocupado
por € desierto o zonas semi-desérticas. A
comienzos de las Ultimas dos décadas tenia
solamente poco mas de un millén de habi-
tantes, una tercera parte de €elos reparti-
dos en la faja costera sobre € Mediterré-
neo, e resto esparcidos en € interior, la
mayor parte nébmadas. En 1952 €l ingreso
per capita anual era menor de 40 Dls.: la
agricultura estaba limitadisima por las
condiciones geogréficas. De acuerdo con
informes de entidades internacionales, por
aquella época la formaciéon de capital era
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de cero, € analfabetismo se acercaba a
90%, la fuerza de trabajo no tenia pre-
paracion alguna y habia una total ausen-
cia de empresarios locaes. Hasta ese en-
tonces menos de veinte libios habian re-
cibido educacion universitaria.

Inmediatamente después de la indepen-
dencia, la administracion del Reino de Li-
bia dependia fuertemente de personal ex-
tranjero, aun a niveles inferiores, y sola-
mente la mitad del presupuesto nacional
se financiaba con ingresos internos, € res-
to con donaciones del exterior. En una
primera etapa se formé un gobierno fede-
ral con las tres provincias, cuyos primeros
esfuerzos se concentraron en el estableci-
miento de un sistema de administracion
de personal, un sistema educativo y otras
actividades de un Estado moderno e inde-
pendiente.

En 1959 la situacion de este pais da un gi-
ro dramético con el descubrimiento de pe-
tréleo y se convierte en uno de los mayo-
res exportadores del mundo. Un gobierno
nacionalista depone la Monarquia, toma €l
poder, instala una Republica e inicia un
periodo de creciente ingerencia en la ad-
ministraciéon de su riqueza natural, Es fa
cil imaginar las grandes dificultades en-
contradas por una administracion publica
nueva y rudimentaria para enfrentar, en
un periodo de tiempo corto, e desafio de
administrar ingresos publicos elevadisimos
y €l desarrollo de un pais de naturaleza di.
ficil pero de gran riqueza

Camerun es otro pais de pasado colonial
francés. En 1957 recibié autonomia inter-
na, con un sistema administrativo bastan-
te reducido. En 1961 recibe la independen-
cia y se establece una Republica Federal;
su sistema administrativo se amplia para
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incluir las nuevas funciones de un Estado
moderno. El pais tiene en sus primeros
afhos dificultades administrativas adicio-
nales al estar conformado por e Camerdn
Oriental, que habia pertenecido a Francia,
y es por tanto de habla francesa; y e Ca
merun Occidental, que tuvo tutela britani-
cay utiliza el idiomainglés. En 1972 adop-
ta una estructura unitaria. También en es-
te caso la participacioén de personal extran-
jero en la administracion gubernamental
es muy importante: en 1970;71, de 2,410
funcionarios en los niveles de direccion y
supervision, 1,162 eran europeos.

Se puede por lo tanto afirmar que € des
arrollo histérico de los pueblos de Asiay
Mrica ha gjercido gran influencia en su
actual desarrollo administrativo. Pero esa
influencia no es uniforme y no ha dejado
huellas generalmente similares en los dos
continentes. No todos los actuales paises
evolucionaron en la misma forma hacia la
independencia, ni sufrieron un periodo co-
lonia de la misma duracion e intensidad.
Hay grupos de paises donde se trasplanté
y perdurd, casi sin variantes, e sistema
administrativo del pais metropolitano. Hay
otros donde la dominacion fue breve, sin
alcanzar a transferir pura y simplemente
el modelo externo, pero que conservan con
las ex-metropolis lazos culturales y agu-
nas similitudes administrativas, junto a
innovaciones que son fruto de otras in-
fluencias més recientes. Finalmente, hay
paises donde no existe relacién directa en-
tre su actual administracion y aquella del
pasado colonial, a causa de circunstancias
historicas que no permitieron la transfe-
rencia y la permanencia del modelo admi-
nistrativo externo.

El primer caso ha sido definido como un
verdadero "mimetismo administrativo",'
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gue implica una operacion de imitacién y
no de inspiracion, con la adopcion del mo-
delo administrativo colonial sin modifica-
ciones. Esta adopcion es total, sin cuestio-
namiento sobre la validez de ese modelo
en e medio subdesarrollado. Es una solu-
cion facilista, mucho mas cémoda que la
innovacién, pero no contiene la energia
interna que un modelo administrativo que
es fruto de esta energia posee para auto-
transformarse y evolucionar hacia formas
mMas convenientes; 0 sea, no tiene capaci-
dad de adaptacién a rapido cambio del
mundo moderno. Es un modelo tipicamen-
te estético, porque se basa en e concepto
de la perfeccién de la administracién colo-
nial adoptada, por ser ésta una parte de
la "civilizacion" transmitida por la me-
trépoli. Es un modelo que tiende a per-
petuar la continuidad y la estabilidad del
sistema colonial, ante & convencimiento
de la inexistencia de otra alternativa que
pueda reemplazarlo.

Este continuismo o mimetismo de la ad-
ministracion colonial después de la inde-
pendencia de los paises de Asia y Africa
trae consigo graves problemas, como € pe-
ligro de auspiciar e ocultamiento de una
vasta operacion de las antiguas potencias
coloniales que "bajo una fachada de des-
interés, de ayuda benévola, practican so-
terradamente una verdadera agresion cul-
tural que sirve para perpetuar sus pro-
pios fines egoistas, por medio del mante-
nimiento de las "monoculturas” en prove-
cho de sus intereses de poder politico y
economico.

La independencia de los paises de Asiay
Africa es entonces un hito importante de
donde arranca su moderna evolucién admi-
nistrativa, pero esta evolucion es distinta
para diferentes paises y grupos de paises.

La nacionalizacion de la
administracion publica

Una de las manifestaciones mis evidentes
de la dominacién colonial después de la
independencia, es la permanencia de perso-
nal extranjero en los puestos claves de
direccién y fijacion de politicas de los go-
biernos de muchos de los nuevos paises,
especialmente en Africa. Durante la época
colonial, las metropolis manejaban con su
propio personal la administracién de sus
colonias. El personal nativo de elas no
tuvo acceso a los puestos altos y medios,
administrativos y técnicos. Se sostenia
gue €ello se debia a la inexistencia de per-
sona local suficientemente preparado, pe-
ro a mismo tiempo las limitaciones del
sistema educativo colonial y la falta de
oportunidades para e adiestramiento, fue-
ra de aspectos estrictamente operativos y
rutinarios, era un circulo vicioso del cua
el personal nativo no podia escapar.

Es asi en e caso de las colonias francesas,
por g emplo, donde la Ilamada Ley Lami-
ne Gueye (Ley No. 50,772 de 30 de junio
de 1950, JORF, 10. de julio de 1950, p.
6889) distinguia tres categorias en el ser-
vicio colonial:

"Las clases generales, que agrupaban los
puestos de alto nivel, para los cuales los
candidatos eran reclutados a base de la
posesién de diplomas de educacién supe-
rior y podian servir en cualquier terri-
torio colonial".

"Las clases superiores, con empleos de
mediana importancia, como aquellas de
servicios administrativos, contables y fi-
nancieros, asistentes técnicos de obras
publicas, etc., que agrupaban los puestos
donde €l reclutamiento se hacia a base de
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candidatos con diplomas de segundo nivel
o certificados técnicos equivalentes. Quie-
nes los ocupaban podian también servir ¢n
cualquier territorio de ultramar".

"Las clases locales, con empleos subalter-
nos, para personal que no podia servir
sino en sus propios territorios, reclutado a
base de certificados de educacién primaria
o técnica de nivel elemental”.

" Esta clasificacion que aparentemente no
se basaba en principios de discriminacion
racial, sin embargo limitaba el acceso del
personal de las colonias a los empleos sub-
alternos, a base de los exigentes requisi-
tos de reclutamiento para las otras dos
clases, complementado €ello con los bajos
niveles de educacion en esos territorios,
no permitiendo asi a personal de éstos
cumplir esos requisitos. Naturalmente la
discriminacién también se reflejaba en las
remuneraciones asignadas a esas tres ca-

tegorias”.

En las colonias inglesas de Africa la si-
tuacion era similar, aunque ya se habia
hablado de la africanizacién de los cuadros
de la administracion, mucho tiempo antes
de la independencia, como e "ambicioso
plan lanzado en la Costa de Oro por Sir
Gordon Guggisberg en 1925, orientado
a llenar con personal africano 231 de los
550 puestos de direccion en un lapso de
20 afos, eso es, para 1946. Si é hubiera
permanecido ali quizéds e plan hubiera
tenido éxito. Sin &, demostré ser excesi-
vamente optimista. En efecto, en ese afio
habian sdlo 89 africanos y no 231, en esos
puestos. En 1946 habian solamente 2 afri-
canos en € Servicio Administrativo Co-
lonial. ..”s

En Asia la situacion no fue distinta en
aguellos paises bajo régimen colonial. Has-

JO

ta e fin de ese periodo los holandeses im-
pidieron en Indonesia €l acceso del perso-
nal nativo a posiciones de responsabilidad
en € gobierno, utilizando barreras edu-
cativas y evitando que ocuparan puestos
donde pudieran adquirir experiencia di-
rectiva. Al momento de la independencia
e personal indonesio estaba totalmente
falto de preparacién para gobernar €
pais. En € nivel de supervision en €l ser-
vicio colonial en 1932, de un total de 8,826
funcionarios, solamente 277 eran indone-
sios; mientras que en las clases menores,
de 80,263 empleados, todos lo eran, a ex-
cepcién de 322 europeos y 504 chinos.'
Con la invasion japonesa esta situacion no
cambi6; los holandeses partieron, pero los
indonesios no pudieron tener acceso a los
puestos de direccion, hasta € mismo mo-
mento de la liberacion nacional.

Se han mencionado anteriormente algunas
cifras que indican € predominio del perso-
nal extranjero, especialmente en los pues-
tos de direccion y supervision. Sin embar-
go, esta situacion no podia perdurar ina-
terada. Cuando la inminencia de la inde-
pendencia de esos paises era obvia, se ini-
Ci6 en las colonias francesas e inglesas €
adiestramiento de personal para asumir
mayores responsabilidades, pero no se pu-
do, o no se quiso, satisfacer la demanda
total de personal que exigioé la indepen-
dencia en cada pais. Vastos sectores, es-
pecialmente los puestos de mayor impor-
tancia 'y complejidad, que son aquellos de
definicion de politicas, quedaron en manos
de personal de las ex-potencias coloniaes,
qgue fue incluido en € personal de planta
permanente de muchos paises africanos.
"Este fue € caso particularmente de Afri-
ca del Este y de Africa Central; y lo es
aun ahora en e sur del continente... por
gjemplo, @ momento de la independencia
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de Kenya, los africanos ocupaban solamen-
te el 9.3% de los puestos de supervision y
direccién. Aun en las categorias interme-
dias, la proporcion era inferior a 8%...
con la inminencia y la llegada de la inde-
pendencia se produjo un éxodo masivo de
funcionarios europeos. El desafio de la
africanizacién fue por tanto tremendo. En
Kenya entre el 81 y 90% de los funciona-
rios administrativos son ahora africa-
nos. .. En Uganda la africanizacion fue
mas rapida que en Kenya; solo € 10%
de los puestos estaban ocupados por ex-
tranjeros en 1967; aun en las categorias
medias y técnicas éstos ocupan € 36.9%
y € 54.4% respectivamente”.’'

Por otro lado, no se podia esperar la na
cionalizacion instantéanea de los cuadros de
personal directivo y técnico de los paises
gue han tenido acceso reciente a su inde-
pendencia, porque €ello habria significado
su pardlisis administrativay la imposibili-
dad de realizar sus programas de amplia-
cion de la infraestructura administrativa
v de desarrollo socio-econémico, a carecer
de recursos humanos suficientemente pre-
parados para ello. Bajo esas condiciones,
han sido importantes los esfuerzos de va
rios paises africanos para solucionar €
problema lo antes posible con politicas de
formacion y adiestramiento de recursos
humanos de corto, mediano y largo pla
zos, y Una enérgica accion destinada a
preparar personal naciona para los pro-
gramas de africanizacion de la funcion
publica enun buen nimero de esos paises.
"Durante la primera década de indepen-
dencia se establecieron més de 40 institu-
tos de administracion publica... que in-
mediatamente iniciaron programas masi-
vos de adiestramiento... El Instituto de
Administracion Publica de Kenya fue es
tablecido en 1961, cuando sélo una peque-

fia proporcion de los puestos de jefatura e
intermedios estaban ocupados por africa-
nos. Para 1964, € Instituto habia cumpli-
do con los programas de africanizacion y
adiestramiento para € que habia sido
creado. Los funcionarios que asistieron a
los cursos del Instituto habian llegado a la
mayor parte de los puestos de direccion en
el servicio publico" .2

Otros paises africanos hicieron experien-
cias similares a la de Kenya; "el prototipo
de los esquemas de adiestramiento en Afri-
ca fue e Programa Zaria de Adiestra-
miento en Administracion en Nigeria del
Norte, que fue iniciado en 1957 y ayudo a
producir e personal nativo que tanto se
necesitaba para € servicio publico. EI mo-
delo Zaria fue aplicado entre otros por
Kenya, Maawi, Uganda y la Republica
Unida de Tanzania"."

Sin embargo, el cambio fisico de adminis-
tradores y técnicos europeos por asiéticos y
africanos no solucion6 completamente el
problema. El legado de la administracion
colonial estaba profundamente arraigado
en la mente y en las actitudes de los nue-
vos administradores asiéticos y africanos.
Este fendbmeno es mucho mas visible en
aquellos administradores de edad madura
gue sirvieron en su juventud por tiempo
considerable a la administracién colonia
en puestos bajos y funciones de rutina,
reservados a personal nativo, y que lue
go, a producirse a vacio en los niveles su-
periores por e éxodo de los administrado-
res y técnicos europeos, 0 a causa de las
politicas de africanizacién, tuvieron acce-
so rgpido a los niveles de supervision y de-
cision de sus gobiernos, en los afios si-
guientes a la independencia

Tales funcionarios se aferran a los enfo-
gues, a las politicas y a las practicas de la
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administracion colonial, porque es la que
conocieron y para la que trabajaron por
largos afos. Ellos conocen bien esa admi-
nistracion, creen en sus virtudes y son
poco propensos a introducir los cambios
que se necesitan para la vida independien-
te. "Los sucesores africanos de los fun-
cionarios coloniales se han convertido, pa-
radojicamente, en los mas grandes defen-
sores del legado administrativo colo-
nial. .., a pesar de que se comprende la
necesidad de cambiar las cosas, hay una
considerable oposicion a introducir cam-

bios en las antiguas practicas adminis-
trativas"."

El cambio acelerado que se necesita no se
ha propiciado tampoco con la costumbre
de continuar educando y adiestrando per-
sonal asidtico y africano en sus respecti-
vas ex-metropolis coloniales, después de
la independencia, Es un circulo vicioso que
produce e aislamiento cultural en admi-
nistracion y prolonga la dependencia de la
tecnologia administrativa de las ex-metro-
polis. Se sostiene que para administrar
los sistemas gubernamentales de corte eu-
ropeo heredados, es necesario preparar
asiaticos y africanos en € manejo de esos
sistemas, en los lugares donde existe la
mejor experiencia en ellos, es decir, en
las respectivas "Madres Patrias'. No se
puede csperar por lo tanto que hayan
nuevas y fuertes corrientes e inquietudes
de cambio administrativo en esos funcio-
narios. Hay mas bien una notable tenden-
cia a la congervacion del sistema hereda-
do, ante la falta de acceso al conocimien-
to de sistemas administrativos diferentes.

Este aislamiento cultural administrativo
no se rompe ni siquiera en aquellos casos
en lo cuales las ex-colonias estan situadas
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a gran distancia geogréfica de sus ex-me-
tropolis, pero la influencia de éstas en
aquellas zonas se encuentra declinando,
como en el caso de las ex-eolonias britani-
cas del Caribe, cuya proximidad a Améri-
ca Latina y a los Estados Unidos haria
suponer la existencia de fuertes corrien-
tes de intercambio de ideas administrati-
vas con sus Vecinos, una vez terminado el
aislamiento colonial. En realidad no es asi.
Las administraciones publicas de esos te-
rritorios del Caribe practicamente no se
han enriquecido con la cultura adminis-
trativa de sus vecinos, en ésta su prime-
ra década de independencia, ni tampoco
han contribuido a enriquecer la adminis-
tracion de los paises cercanos con su cul-
tura administrativa. No ha existido inter-
cambio en ninguna de las dos vias, y €
aislamiento continla a pesar de que un
proceso de fertilizacion mutua hubiera si-
do muy ventajoso para todos.

En e Caribe de habla inglesa hay una
clara nocion de que e sistema britanico
heredado es inadecuado para paises de
esas caracteristicas geogréficas, sociales y
econdémicas. Sin embargo, “su conexion a
Inglaterra 1o dejado sin duda hondas hue-
Ilas en sns instituciones politicas y admi-
nistrativas y en su vida social y cultural.
Un efecto de élo es la actitud ambivalen-
te con respecto a la cultura e instituciones
britéanicas, que algunos grupos sociales
han desarrollado a causa del largo periodo
de condicionamiento y exposicion al siste-
ma educativo britanico”.' También en es
te caso e desarrollo econémico y social
de esa sub-region esta condicionado fuer-
temente a las préacticas administrativas
heredadas del pasado colonial. En gran
medida sus administraciones estan mane-
jadas “por personal que no tiene una no-
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cion clara del desarrollo, modernizacion o
construccion nacional; su orientacion pre-
valente es hacia la preservacion de la ley
y € orden, y ello no es sino la prolongacion
del colonialismo de ayer a la realidad ac-
tual"."

Tampoco la cooperaclOn técnica bilateral
e internacional ha servido gran cosa para
alterar la dependencia de la cultura admi-
nistrativa de las ex-colonias. En el caso de
la cooperacion técnica bilateral, las ex-co-
lonias no han podido sustraerse a sus
ex-metropolis, de las cuales reciben, espe-
cialmente en € caso de Africa, una ayuda
masiva en comparacion con la cooperacién
de otras fuentes, que habrian podido ge-
nerar un intercambio de cultura adminis-
trativa. Por ejemplo Senegal recibié hasta
1968 cooperacion de 2,236 técnicos y ad-
ministradores franceses, contra 288 de
otros paises y 144 de fuentes internacio-
nales, estos Ultimos en su mayoria de
origen francés.>

Es evidente que las respectivas ex-metro-
polis tienen interés en mantener estrechos
lazos culturales, sociales y econdmicos con
sus ex-colonias a través de su cooperacion
técnica bilateral. Este no es e caso de la
cooperacion técnica internacional, la cual,
sin embargo, continda utilizando prevalen-
temente expertos de las ex-metropolis en
sus programas de cooperacién con los nue-
vos paises. Esto se hace porque se afirma
gue €ellos conocen e sistema administrati-
va heredado, tienen el idioma y conocen
mejor las caracteristicas culturales de
esos paises, con lo cual tienen un periodo
de adaptacion mas corto. Sin embargo,
con esa politica se pierde uno de los me-
jores instrumentos que existen para en-
riquecer las administraciones de esos pai-
ses con ideas y sistemas administrativos

distintos a los heredados de sus ex-metro-
polis. No es dificil imaginar e gran bene-
ficio que habria con €l intercambio de ad-
ministradores experimentados entre Af'ri,
ca, Asiay América Latina, que tienen en
comun sus esfuerzos de adaptacién admi-
nistrativa a las urgentes necesidades del
desarrollo nacional y de la integracion
multinacional. En la cooperacion técnica
internacional, sin embargo, no se propicia
este intercambio y sélo por excepcion se
encuentran expertos de estas regiones sir-
viendo en un continente distinto a suyo.

Naturalmente, estas observaciones no pre-
tenden reducir la importancia que ha teni-
do la cooperacion técnica bilateral e in-
ternacional en el desarrollo administrativo
de Asia, y especialmente en los actuales
esfuerzos que se hacen en Africa, sino
simplemente anotar algunos aspectos que
han contribuido a mantener la dependen-
cia tecnolégica en la administraciéon de
los nuevos Estados, con respecto a sus ex-
metropolis.

La expansion del sector publico

La economia moderna se caracteriza por
una rapida expansion de las funciones y
actividades gubernamentales en relacion
con e sector privado. Si esta tendencia es
notable en las antiguas economias des
arrolladas de Europa y Norteamérica, es
mucho mas visible en e Tercer Mundo. Es
que e papel del gobierno en e crecimiento
economico es distinto en los paises en des-
arrollo a de los paises desarrollados. Mien-
tras en éstos e gobierno es méas regulador
y promotor que actor principal, exceptuan-
do naturalmente los paises socialistas, en
aquéllos € gobierno es actor fundamenta!.
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En Mrica e proceso de expansion del
sector publico tiene ademas otra causa
importante: la necesidad que tenian los
gobiernos de desempefiar las funciones que
antes de la independencia tenian las eX-
metropolis. En efecto, los gobiernos colo-
niales eran relativamente sencillos. se tra-
taba del mantenimiento del orden interno
y de la seguridad externa con € fin de
garantizar € flujo de materias primas a
las metrépolis, y un ambiente favorable a
los capitales coloniales dli invertidos. Las
funciones sociales fueron reducidas, y por
largo tiempo prevalentemente orientadas
a servir a la poblacion europea, dando
como resultado un bajo nivel de educa
cion, salud y bienestar socia en la inmen-
sa mayoria de la poblacion. En Asia €
esquema fue igual, pero agravado por la
explosion de la poblacion y todas sus con-
secuencias. Aln en 1974 se pueden encon-
trar casos como e de las colonias portu-
guesas en Africa, donde el analfabetismo
llega a mas del 90% de la poblacion total.

El periodo posterior a la independencia es-
ta caracterizado por €l rapido crecimiento
del tamafio y complejidad en los gobiernos
africanos: la necesidad de gobernar direc-
tamente, de mantener € orden interno y
externo, de establecer y mantener relacio-
nes diplomaticas y comerciales con € resto
del mundo, todo ellounido ala necesidad de
proveer a la poblacion de los servicios
publicos a los que antes tuvo poco o nin-
gun acceso, como educacion primaria, me-
dia y superior, salud, vivienda, seguridad
social. Sumese a ello la necesidad que tie-
nen los nuevos gobiernos de planificar,
promover, regular y producir directamen-
te en el area econdmica, donde antes axis-
tia solamente e capital metropolitano,
junto a intereses nativos de naturaleza ele-
mental, incapaces de generar € desarrollo
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econdmico para beneficio de toda la po-
blacion.

Para atender a todo esto el sector publico
de esos paises crecio y se diversifico, pero
éste no ha sido un proceso fécil, especial-
mente por las limitaciones en cuanto a re-
cursos humanos y financieros que tienen
los nuevos paises. No es tarea sencilla ad-
ministrar un nuevo Estado cuando no se
tiene experiencia para hacerlo, y enfren-
tando a mismo tiempo toda suerte de li-
mitaciones materiales. Pero a mismo
tiempo, esta evolucién va dando a las ad-
ministraciones de los nuevos paises, en
cierto modo, una naturaleza distinta a
aquella de las ex-metropolis, ya que ellos
encaran problemas que la administracion
europea no tiene. La descolonizacion y e
desarrollo socioeconémico son en esa for-
ma factores que con € tiempo causaran
una evolucién del sector publico de las ex-
colonias hacia formas y estilos de adminis-
tracion distintos de agquellos originalmen-
te heredados de Europa. Pero a la vez,
son estas mismas instituciones transferi-
das de la época colonia las que estan ge-
nerando la transformacién en un intere-
sante movimiento de autosustitucion. "Es
en torno a ese nucleo de instituciones exis-
tentes que se desarrollan las estructuras
de los Estados nuevos, y es a partir de
ellas que se operan las transformaciones
gue dan a los Estados en vias de desarro-
[lo su configuracion actual.. ese nlcleo
institucional va a experimentar, bajo la
presion de la aceleracion econdmica y sus
exigencias, una revolucion de sus estruc-
turas administrativas. Los Estados nue-
Vos aparecen y se ven obligados a actuar
como verdaderos sustitutos de las ‘fuer-
zas sociales portadoras del desarrollo'. Se
inicia una transformacién considerable de
sus estructuras, que a principio se con-
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vierte en un fenébmeno de expansion del
nucleo institucional original, a partir del
cual se hace la evolucion".+

El crecimiento institucional para atender
las necesidades de la independencia y del
desarrollo econdmico produjo también €
rapido crecimiento del personal a servi-
cio de los gobiernos. "En Marruecos ha-
bian 90,000 empleados publicos a mo-
mento de la independencia; en 1968 llega-
ban a 215,000, y segun las proyecciones
del Plan Quinquenal 1968-1972 habrian
258,000 en 1973”.%% También Senegal a
partir de la independencia "tema 30,000
funcionarios en 1961, 34,000 en 1966,
38,000 en 1969-1970"." ENn Nigeria "el
servicio publico total aumenté e 60.5%
durante los primeros seis afios de inde-
pendencia; solo e Servicio Federal aumen-
t6 60.9%, mientras aquellos del Norte,
Este y Oeste (incluyendo e Medio-Oeste)
aumentaron 51.7%, 102.3% y 40.7%, res-
pectivamente” .\

Este crecimiento se ha reflejado también
en e aumento de los presupuestos nacio-
nales, especialmente en los rubros destina-
dos a financiar los gastos de operacién de
los gobiernos, con crecimiento pronuncia-
do en las partidas para el pago del perso-
nal del servicio publico.

Tendencia a la centralizacion del poder y
sus efectos sobre la administracion

En un buen nimero de paises de Asia y
Africa se ha notado en estas dos décadas
una tendencia a la concentracion del poder
en la rama ejecutiva de los gobiernos.

En algunos paises africanos, la centrali-
zacion de poder podria ser € resultado de

su desarrollo histérico. "Egipto por g em-
plo tuvo hasta hoy gobiernos de tipo au-
toritario, asentados sobre una concentra-
cion crénica de poder, que tiene sus ori-
genes en causas geogréaficas y sociolégi-

cas'.

La centralizacién de la autoridad no es
una corriente nueva, pues también e go-
bierno colonial fue de gran centralizacion
de poder politico y econdmico, en manos de
los representantes de las metrépolis. Al
dg a' la administracion directa de las co-
lonias, las potencias coloniales intentaron
establecer regimenes esencialmente pareci-
dos a los que €llas tenian en Europa. El
poder politico se transfiriéo a algunas mo-
narquias absolutas en €l norte de Africa,
adosandoles una estructura parlamentaria
débil. Otras ex-colonias fueron organiza-
das bajo formas de gobierno presidencial,
parlamentario, suponiendo que € sistema
europeo podria funcionar.

Esto no ha sido asi en la realidad. Los Es-
tados africanos tenian que reemplazar el
poder centralizador de la potencia colonial
con un poder nacional esencialmente si-
milar. No se podia esperar que €l estilo de
gobierno autoritario y centralizado, vigen-
te en Africa por largo tiempo, se trans-
formara de un momento a otro por e sblo
hecho de la concesion juridica de la inde-
pendencia. Los politicos y los administra-
dores africanos que habian actuado siem-
pre dentro del contexto colonial de cen-
tralizacion de poder, conocian ese estilo, y
dificilmente hubieran adoptado otro a cor-
to plazo. Al asumir €l poder, era de espe-
rarse el regreso a la centralizacion.

La centralizacion de poder politico en la

administracion parece también haber sido
la respuesta a la fluidez de la base social
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sobre la que se asentaron los Estados afri-
canos. Fueron Estados que nacieron a la
vida independiente sin apoyarse sobre un
concepto claro de nacién; un buen nime-
ro de casos sobre estructuras sociales tri-
bales, con fronteras nacionales impuestas
de manera mas o menos arbitraria, que
en algunos casos separaron pueblos afines
para integrarlos con otros que no lo eran.
Es € caso tipico en € que € Estado pre-
cedid en € tiempo a la nacion.

La centralizacion de poder sirvié entonces
para crear un nlcleo que diera unidad y
coherencia a esa extrema fluidez social.
Pareceria que eso estaria permitiendo
afianzar los gobiernos nacionales y asi
tratar de crear las bases de esas nacionali-
dades que no existian.

La centralizacion de poder se repite en
muchos paises africanos con distinto siste-
ma de gobierno. El fendbmeno se acentla
con la unificacién de fuerzas politicas que
llegan a formar partidos Unicos a nivel
nacional, para apoyar esos gobiernos al-
tamente centralizados. Ello significael vir-
tual abandono del sistema parlamentario
europeo, y su nocion de balance y control
entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo.
El partido Unico elige o coloca en € poder
a Jefe del Ejecutivo. a mismo tiempo
controla totalmente el Poder Legislativo y
dirige la administracion publica.

Una de las consecuencias de esto ha sido
la politizacion de la administracién guber-
namental. Los administradores pertenecen
al partido Unico. ocupan sus jerarquias y
responden a sus politicas. En Gaban por
gjemplo. segln la Constitucion de 1961
"en su calidad de Secretario General de
Partido Unico (d Partido Democrético
Gabonés), d Presidente de la Republica
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ocupa un lugar importante en la vida po-
litica y en la actividad administrativa...
Después de 1959 e régimen politico de
Gabon pas6 de un parlamentarismo timi-
do a un presidencialismo cada dia mas
fuerte... con una Asamblea Nacional con
autoridad limitada y limitable... con un
Jefe del Ejecutivo que acumula las fun-
ciones de Presidente de la Republica, de
Jefe de Gobierno y de Secretario General
del partido Unico"." A consecuencia de la
dualidad politico-administrativa, "la afi-
liacion a partido permite € ascenso rapido
a los puestos de alta jerarquia adminis-
trativa, la permanencia en ellos y simul-
taneamente el acceso a funciones politi-
caso.. la politizacion de la Funcién Pabli-
ca, la falta de rigor técnico en € recluta-
miento, el espiritu partidista, constituyen
problemas que afectan la eficiencia de la
accion administrativa” .z

Este caso se repite también en Senegal
donde € papel del Jefe de Ejecutivo ha
ido adquiriendo gran importancia mien-
tras que los del Gabinete ministerial y del
Poder Legislativo disminuian. Alli "existe
una tendencia a la hipertrofia del papel
del Presidente de la Republica, que parece
haberse convertido en un superministro y
a mismo tiempo en un Secretario Gene-
ral. .. los ministerios senegaleses se pare-
cen mas a las direcciones del antiguo go-
bierno colonial, que a los ministerios fran-
ceses, y la Presidencia de la Republica
actla mas como una autoridad jeréarquica,
gue como un o6rgano de coordinacién” .t
A pesar de las desventajas que esta situa-
cion puede presentar para la eficiencia de
la administracion publica, a causa de la
menor participacién en la toma de decisio-
nes y la posibilidad de arbitrariedades en
el gercicio de la autoridad, "el estado de
subdesarrollo econémico y social del pais
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impone una politica de unidad nacional,
centrada en € desarrollo, promovida por
un partido dominante, y dirigida por una
jefatura que dispone de notable posibili-
dad de accion... la existencia de un nu-
cleo de coordinacion y direccion fuerte-
mente estructurado, dotado de medios de
investigacion y de accién, directamente en
manos del Jefe del Estado, es una garan-
tia de eficacia en e esfuerzo de desarro-
Ilp™ 22

Aunqgue en un buen nimero de paises afri-
canos la concentracion de poder se asienta
en un partido Unico, ésta no parece ser
una condicién sine qua non; “‘contraria-
mente a otros paises, y notablemente, a
sus vecinos, Marruecos tiene la experien-
ciadd multipartidismo; la nocion de parti-
do Unico estd prohibida en la Constitu-
cion... € Rey considera que la monarquia
es portavoz del pueblo y que € estableci-
miento de un partido Unico vendria a dis-
putar la representatividad de la monarquia
y € liderato del Rey"." Pero la presencia
del multipartidismo no produjo tampoco
ali una ampliacién en la base sobre la que
se asienta € ejercicio del poder. "En la
préactica, a pesar de lo que sostiene la nue-
va Constitucion de 1972, e Rey reina y
gobierna; las élites de los partidos no son
[lamadas a participar en e gjercicio y en
la responsabilidad del poder, sino a co-
laborar con el Rey y apoyar la misma ideo-
logia. A pesar del pluripartidismo marro-
qui. .. todo revierte a la misma situacién
gue un régimen de monopartidismo, y la
administracion esta subordinada a la ideo-
logiay a poder del Rey”.®

La concentracion de poder en muchos pai-
ses en desarrollo parece producir también
la centralizacion de la administracion
publica. La falta de amplia participacion

politica en la conduccién del gobierno, y
la toma de decisiones en un solo punto del
sistema administrativo, no han permitido
la ampliacion geogréfica de la base admi-
nistrativa del gobierno. Este generalmen-
te se concentra fuertemente en las capita-
les de los paises, donde esta centralizado
el gjercicio dg poder, mientras la admi-
nistracion en € resto del territorio nacio-
nal es débil y carece de autoridad y respon-
sabilidad. En e mismo caso de Marrue-
cos "la hipertrofia de la administracién
central y la concentracién de los servicios
publicos en las ciudades mayores, acen-
tian e contraste entre las zonas urbanas
y las rurales, dejando a estas Ultimas en
un estado de sub-administracion, que se
acentia en funciéon de la distancia que
tienen con respecto a la zona Rabat-Ca-
sablanca" .25

Esto no solamente sucede en paises unita-
rios, sino aun en Estados Federales, don-
de e poder y la administracion se concen-
tran, como en los anteriores, muy fuerte-
mente en la Capital Federal. En Camerun,
por ejemplo, hay aln la particularidad de
la existencia "de dos regimenes politicos
diferentes, presidencial en e nivel supe-
rior, de tipo parlamentario a nivel fede-
ral. .. El Presidente de la Republica es €
jefe supremo de la administracion, y a la
vez Jefe del Estado y del gobierno. Acumu-
la pues los poderes que la Constitucién en
Francia da a Jefe del Estado y a Primer
Ministro... e Presidente en Cameruin es
realmente la autoridad suprema e indis-
cutible, porque ademas €jerce la presiden-
cia del partido Unico... todas las autori-
dades administrativas son hombradas por
é. .. la influencia del poder federal es de-
terminante” 26 Y esto sucede aun en un
gobierno federal como el de Camerun, don-
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de cada uno de sus dos Estados Federales
componentes hablan distinto idioma.

En e Oriente Medio parece existir una
excepcion a esta tendencia general de cen-
tralizacion de poder politico y administrati-
vo. También en este caso el desarrollo his-
torico tuvo una influencia marcada en €
actual sistema de gobierno. Se trata de
Libano. que pudo mantener cierta auto-
nomia en la Ultima fase del Imperio Oto-
mano, denotando cierta tendencia indepen-
dentista de su pueblo con respecto a po-
der central. La concepcion de gobierno
como una relacién de equilibrio entre ad-
ministracion 'y administrados, fue un
asunto que despertd intenso interés en €
pueblo, e mismo que siempre tuvo la ten-
dencia a abrogarse € gjercicio del derecho
de control sobre e gobierno. Esto se acen-
tué durante e periodo de Mandato por
parte de Francia, con la adopcién en 1926
de una Constitucion inspirada en las ideas
de la Tercera Republica, con una legisla-
tura fuerte, que procurd gercer influen-
ciay controlar a Ejecutivo, que estaba en
manos extranj eras.

Laamplitud del desarrollo de la educacién,
el contacto intenso con € pensamiento
moderno, el proceso de urbanizacién, y la
ampliacién méas o menos rapida de la cla-
se media, dio como resultado un sistema
multipartidista, con una vida politica muy
activa. En este caso los partidos no fue-
ron el producto de la lucha por la indepen-
dencia, sino que se formaron en base a
factores religiosos y de desarrollo social,
que dieron como resultado un sistema de
equilibrio de poder entre los distintos gru-
pos que actlan, e inclusive normas juridi-
cas que tratan de asegurar la representa-
cion multiple de estos grupos en €l gerci-
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cio del poder y en las instituciones admi-
nistrativas.

En este caso € Presidente de la Republi-
catiene los poderes usuales en un régimen
parlamentario; han habido casos en que €
Ejecutivo logré desarrollar informal mente
considerable influencia, pero e ambiente
politico no ha permitido el desarrollo de
un sistema de mando unipersonal, ni un
partido Unico, ni & dominio de la adminis.
tracién publica por un grupo politico o
por el Jefe del Poder Ejecutivo.

La centralizacion de poder se ha acentua-
do més adn, s ello es posible, con la apa-
ricion de varias dictaduras militares en
Africa y en Asia: gobiernos de fuerza,
que han reemplazado a las élites politicas
que condujeron a esos paises a su indepen-
dencia. La debilidad de los partidos politi-
cos y lafalta de cohesion de los grupos de
poder han sido factores propicios para que
el ejército, uno de los pocos grupos socia-
les organizados, tomara bajo su responsa-
bilidad la conduccion de esos Estados.

Se puede concluir por lo tanto que la cen-
tralizacion del poder politico en Africa es
el resultado légico de la transicion de un
régimen colonial centralizado a regimenes
independientes también centralizados. El
parlamentarismo europeo fue en realidad
abandonado, aunque se mantenga con ca-
racter de formalidad. El poder estd en ma-
nos de un Ejecutivo fuerte, monarquico o
republicano, apoyado frecuentemente por
un partido Unico, del cual e Ejecutivo
gjerce la jefatura. Laadministracion publi-
ca esta fuertemente sometida a Jefe del
Ejecutivo y sus cuadros estan dominados
por €l partido Unico; se observa una fuer-
te centralizacién del poder de decision en
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la administracion, e inclusive su concen-
tracion geogréfica.

El gjercicio centralizado del poder politi-
co produjo los problemas clésicos de inefi-
ciencia en la toma de decisiones adminis-
trativas y redujo la iniciativa y la parti-
cipacion en la actividad publica, pero al
mismo tiempo parece haber servido como
elemento catalizador para mantener unifi-
cados a los elementos heterogéneos que
constituyen las sociedades africanas, don-
de el concepto de nacién es naciente en un
buen nimero de Estados.

Estas generalizaciones no se pueden apli-
car a todos los paises de Africa. En este as-
pecto también hay notables excepciones,
como Libano en e Medio Oriente, donde
un régimen parlamentario, de corte euro-
peo, parecefuncionar razonablemente bien,
con una administracion publica que no de-
pende de un partido Unico, ni del gercicio
indiscutido del poder por parte del Jefe
del Poder Ejecutivo.

La tendencia ad crecimiento
del sector de empresas publicas

El fendbmeno del crecimiento del sector de
empresas publicas es universal. En Africa
la expansién del sector publico ha sido
muy rapida en los Ultimos afios, y la crea-
cion de organismos descentralizados y em-
presas del Estado se hizo en répida pro-
gresion, a medida que los gobiernos han
ido expandiendo su area de intervencién a
aspectos que antes estaban reservados a
la empresa privada, casi siempre contro-
lada por intereses metropolitanos, o a
nuevas areas en las cuales esas empresas
no tuvieron interés, pero que son esencia-
les para € desarrollo nacional de los nue-
VOs paises.

Casi todos los paises de Mrica a mo-
mento de la independencia tenian una eco-
nomia netamente agricola o minera pro-
ductora de materias primas para la po-
tencia colonial. Tenian por tanto una muy
limitada capacidad empresarial aun en €
sector privado local. Esta parece haber si-
do una de las mayores razones para que
el Gobierno de Etiopia, por €emplo, ini-
ciara su intervencién directa en e sector
privado, tratando de desarrollar activida-
des de naturaleza cuasi-comercial, en ser-
vicios publicos, comunicaciones y otros,
casi siempre a través de empresas publi-
cas como la de Luz y Fuerza, la Junta de
Telecomunicaciones, la Compafiia Etiope
de Autobuses, para pasar en una etapa
posterior a campos productivos como las
Compaiiias de Azlcar, de Fibra, dd Ta
baco.

Durante los primeros afios de su vida in-
dependiente € Gobierno de Ghana admi-
nistraba por medio de sus ministerios a-
gunos servicios como los de energia el éctri-
ca, puertos y ferrocarriles. La primera
Comision encargada de estudiar la refor-
ma administrativa del sector publico re-
comendd el establecimiento de corporacio-
nes publicas para manejar esos servicios
de naturaleza cuasi-comercial. En 1951
existia ya una Corporacion de Fomento In-
dustrial para promover la industrializa-
cion de los sectores publico y privado.
Igual funcién se dio a una Corporacion de
Fomento Agricola. En 1962 se cred una
Secretaria de Empresas Estatales en la
Presidencia de la Republica, para supervi-
sar los organismos de esta naturaleza en
todo e sector publico. Desde esa época
han habido alrededor de cincuenta empre-
sas publicas y doce empresas mixtas. De
éstas, 29 se ocupan de actividades indus-
triales. En este pais las empresas publi-
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cas tienen una doble dependencia: de los
ministerios de su sector y de la Secretaria
a nivel presidencial antes mencionada. Es-
to ha causado alguna confusion de respon-
sabilidad que ha llevado a considerar una
reforma del sistema de control y coordi-
nacion, sea reforzando la Secretaria pre-
sidencial o reemplazandola con una com-
pafila holding (propietaria de acciones).

En los Ultimos afios €l Gobierno de Ghana
ha intervenido ampliamente en los secto-
res manufacturero, comercial y de proce-
samiento de bienes primarios. Con ello ha
hal.ido una rapida multiplicaciéon del nu-
mero de empresas estatales, frecuente-
mente sin estudios cuidadosos en cuanto
a factibilidad, lo cua ha creado serios
problemas en ese sector. También la es
casez de personal de direccion y gerencia,
especial mente importante en empresas pro-
ductivas, ha causado deficiencias en la
administraciéon -interna de esos organis-
mos y en la produccién de bienes y servi-
cios. Otro problema ha sido e sobreem-
pleo en e sector.

Como se dijo anteriormente, Libia al mo-
mento de su independencia carecia casi
por completo de un sistema de gobierno,
el cual debio ser creado partiendo précti-
camente dd principio. Hasta 1960 e Go-
bierno administraba sus puertos, electri-
cidad y energia, y ferrocarriles, directa-
mente a través de los ministerios. Desde
entonces un nimero de empresas publicas
han sido establecidas. La nacionalizacién
de las compafias petroleras extranjeras
ha puesto en evidencia, mas que nunca
antes, la necesidad de desarrollar empre-
sas estatales eficientes para administrar
con éxito € mayor recurso que tiene ese
pais, y del cual depende su futuro.
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En Egipto € crecimiento del sector de em-
presas publicas fue muy rapido, especial-
mente luego de la adopcién de un esquema
socialista para la economia y la adminis-
tracion. Temprano en la Udltima década
existian alrededor de cuatrocientas em-
presas estatales, que tenian un papel do-
minante en la economia del pais, pero a
mismo tiempo presentaban los problemas
clasicos que este tipo de organismos han
generado en la administracion de los pai-
ses en desarrollo. Las empresas no esta-
ban administradas bajo un esquema Unico,
algunas estaban bajo la autoridad directa
de los ministerios, otras eran instituciones
de caréacter ministerial con considerable
autonomia, como la Autoridad para € Ca
nal de Suez; finalmente, habian compa-
filfas holding (propietarias de acciones),
dependientes de los ministerios, que a su
vez administraban algunas empresas de
naturaleza similar. En 1961 se establecid
un Consejo de Organismos Publicos para
coordinar las actividades de las empresas
publicas.

En €& caso de Egipto se ha podido obser-
var que, aquellas empresas colocadas di-
rectamente bajo la supervision de los mi-
nisterios, soportan considerable interfe-
rencia de éstos, lo cual produce problemas
de eficiencia en la produccion de bienes y
servicios en las empresas. Aqui también,
como en Ghana, se ha observado una do-
ble dependencia de ellas con respecto a
sus ministerios de adscripcion y a Conse-
jo antes mencionado. Han habido estu-
dios conducentes a la creacion de un Mi-
nisterio que se encargaria de administrar
las empresas publicas, evitando los pro-
blemas de supervisién, de control y coor-
dinaciéon existentes, a causa de una admi-
nistracién inapropiada de las empresas por
parte del gobierno central.
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En Senegal se decidié en 1960 crear lo que
se llamé una administracion para e des
arrollo, que tendria bastante independen-
cia del gobierno central. El sector de em-
presas publicas y otros organismos des
centralizados fue clasificado en tres gru-
pos. de caracter administrativo; indus
trial y comercial; y profesional; este Ulti-
mo agrupando asociaciones profesionales,
de comerciantes, industriales, etc. En 1966
habian cinco instituciones en la primera
clase, quince en la segunda y cinco en la
tercera.

Estos organismos han presentado proble-
mas en materia de gestion interna, falta
de capacidad gerancial en sus dirigentesy
deficiencias de preparacion en su personal,
probablemente a causa de su reclutamien-
to asistematico. El Estado ha debido hacer
aportes sustanciales para cubrir los défi-
cits financieros de este tipo de entidades.

El control de las empresas publicas se ha-
ce en Senegal por varias vias. El Presi-
dente de la Republica nombra representan-
tes suyos en los consejos de administra-
cion; los ministerios tutelan directamente
las empresas, y muchas decisiones deben
ser aprobadas por éstos antes de su ejecu-
cion por las empresas. Las decisiones de
caracter financiero de las empresas deben
ser aprobadas no solamente por los minis-
terios de tutela, sino también por e de
Finanzas. La contabilidad empresarial esta
centralizada en un centro contable direc-
tamente dependiente de ese mismo minis-
terio. Se puede concluir por lo tanto que
en este pais las empresas publicas gozan
de autonomia reducida. Actualmente se
estudia la forma de aumentar la eficacia
y la productividad del sector, por medio de
una redefinicién de sus relaciones con €
gobierno central y e mejoramiento de

personal directivo y técnico que trabaja
en ellas.

En Gaban desde 1972 € Estado se reserva
e 109 del capital socia de las sociedades
privadas, inclusive los bancos. Esta medi-
da no se aplica a las sociedades de perso-
nas y se hacen excepciones en cuanto a la
pequefia y mediana empresa. Es por lo
tanto una medida para asegurar € acceso
estatal a la informacién y a la toma de
decisiones de las mayores empresas priva-
das. En cuanto a las empresas publicas;
la ultima década ha visto su rapido aumen-
to en sectores como la comercializacion
agricola, la promocién artesanal, la indus-
tria de la construccién, y la construccion y
administracion de ferrocarriles.

Legalmente, se concede personeria juridi-
ca y autonomia financiera a las empresas
gubernamentales gabonesas, pero en la
realidad se ejerce un control bastante es
trecho sobre ellas a través de los minis-
terios. En 1973 se dio un paso importan-
te a establecer una oficina de un Alto-
Comisionado de nivel ministerial, para ocu-
parse de las relaciones entre gobierno
central y empresas publicas; subrayando
asi la importancia que en ese pais actual-
mente tienen esos organismos.

Dentro de esta tendencia general de ex-
pansion de las empresas estatales en
Africa, y de mayor o menor control por
parte del gobierno central en la gestion
de esas entidades, Libano parece consti-
tuir un caso algo diferente. por tener "sus
servicios publicos una extensién bastante
limitada, que se explica por e grado de
evolucion del pais, que s bien ha avanza-
do, no ha llegado todavia a su pleno des-
arrollo, y por un liberalismo politico y eco-
noémico que frena la ampliacién de la in-
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tervencion Estatal”." A la prestacion de
los servicios publicos tradicionales, se han
agregado aquellos de electricidad, agua,
transportes, comunicaciones, seguridad so-
cial, produccién y comercializacién por me-
dio de entidades publicas de caracter in-
dustrial y comercial con un grado de au-
tonomia muy reducido. Frecuentemente
se utilizan concesiones a empresas priva-
das para prestar este tipo de servicios,
sistema que se utiliz6 desde el tiempo del
mandato francés y los primeros afios de
independencia.

"Los grandes sVICIOS de caréacter eco-
némico -transportes, produccion y dis
tribucion de agua y electricidad, telecomu-
nicaciones con e exterior-, han sido prac-
ticamente todos concedidos a empresas
privadas. La funcion misma de la emisién
de moneda estuvo concedida a la banca
privada hasta 1964... en ese afio se pasd
una ley de revision de las concesiones y
algunas que expiraron no fueron renova-
das... las instituciones afectadas por esta
medida fueron organizadas en forma de
Establecimientos Publicos"." Estos Ulti-
mos han proliferado en los ultimos afios,
pero no tienen un apreciable grado de
autonomia y dependen fuertemente de los
organismos del gobierno central.

Otro aspecto importante que se empieza a
notar en Africa es € nacimiento de em-
presas publicas multinacionales, constitui-
das por paises que han hecho acuerdos de
integracion. La Comunidad de Africa
Oriental, formada por Kenya, Uganda y
Tanzania, que incluye acuerdos sobre un
mercado comun, ha hecho experiencias
importantes a través de la Organizacion
de los Servicios Comunes de Africa de
Este, fundada en 1961, de la cual depen-
den algunas corporaciones como las de
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Ferrocarriles y Puertos, Correos y Telé
grafos, y la de Aviacion, que sirven a los
tres paises,v

La rapida expansion del sector de empre-
sas publicas en Africa no ha dejado de
producir serias consecuencias. Uno de los
estudiosos en esta materia considera que
es uno de los cinco problemas mas impor-
tantes que ese continente debera resolver
en la década de los afios 70, y que "aten-
cion especial se debera dar a la gerenciay
administracion de las empresas publicas,
gue con demasiada frecuencia no pueden
prestar servicios a un nivel aceptable y a
veces demuestran poca preocupaciéon con
respecto a las necesidades del publico. Es
opinién general, en la mayoria de los pai-
ses de Africa, que esas empresas no sola-
mente no han logrado producir lo mejor
de los dos mundos, sino lo peor, por estar
afectadas de corrupcién, nepotismo, y
otras précticas negativas. Las investiga-
ciones que se han hecho durante los ulti-
mos cuatro o cinco afos han demostrado,
fuera de toda duda, la necesidad de re-
examinar las operaciones de esas corpo-
raciones y otras instituciones para-esta-
tales, para evitar que se constituyan en
fuerzas opuestas a interés comun’.’® A
pesar de ello nadie duda de que las em-
presas publicas estan desempefiando un
papel fundamental en e desarrollo eco-
nomico de los paises africanos y en su
afirmacién como naciones independientes.

El crecimiento del sector de empresas
publicas en Africa es por lo tanto uno de
los fenédmenos administrativos mas impor-
tantes que ha registrado la evolucién de
la administracion publica en esa regién en
las dltimas dos décadas. Este crecimiento
ha sido explosivo, en un medio adminis-
trativo que esta pasando por un delicado
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proceso de transicion entre la administra-
cion colonia y las nuevas formas de admi-
nistracion, tan necesarias para € € erci-
cio pleno de la independencia y la marcha
acelerada hacia € desarrollo econémico.

El ejercicio de la soberania en la
conduccion del desarrollo nacional

Una de las caracteristicas més salientes
de un pais independiente es su poder de
decision en relaciéon a las variables mas
importantes de su desarrollo nacional. Los
paises en desarrollo sufren un grado ma
yor o menor de dependencia econdmica de
los centros de decision mundial, situados
en las regiones desarrolladas, y contra esa
dependencia luchan en muchos frentes.

Un instrumento importante para dismi-
nuir la dependencia, por medio de la ace-
leracion del ritmo de desarrollo, ha sido
la introduccién de la planificacion socio-
econémica.

Durante la época colonial, eran los inte-
reses metropolitanos los que programaban
la produccién en los territorios de Asiay
Africa. Sdlo en las Ultimas etapas de ese
periodo se elaboraron algunos programas
gue tenian una vision global de las eco-
nomias de los futuros paises independien-
tes, pero no contenian propiamente politi-
cas de desarrollo que pudieran traducir
las aspiraciones de esos pueblos.

Con la independencia vino también la ne-
cesidad de tomar complejas decisiones eco-
némicas en paises con escasos recursos.
Esas decisiones, para ser libres, debian
ser coherentes y orientadas a satisfacer
las necesidades nacionales, pospuestas por
siglos y sometidas a satisfacer a las me-
trépolis.

Los paises africanos vieron en la planifi-
caciéon un instrumento vdlido, y muy tem-
prano después de obtener su independen-
cia comenzaron a utilizarla. tratando de
aprender a manejar ese instrumento com-
plejo y delicado, para conducir sus eco-
nomias. Se inclinaron por la planificacion
de mediano plazo y comenzaron a formu-
lar planes quinquenales. "En Africa de
habla francesa para 1972 se pueden con-
tar alrededor de 46 planes nacionales; en
los paises de habla inglesa alrededor de 16.
La planificacion es un fendbmeno casi uni-
versal, sin importar cudles sean las ideo-
logias econdmicas de los diferentes regi-

menes’.

Hubo necesidad inmediata de instituciona-
lizar €l proceso de planificacion y organi-
zar unidades centrales encargadas de esta
funcion con equipos técnicos que reunie-
ron el escaso personal especializado dispo-
nible, los mismos que iniciaron € estudio
y diagnéstico de las economias y procedie-
ron a elaborar planes.

En Gabdén se instalé un Alto Comisariato
del Plan, que ha elaborado planes a corto
y mediano plazo. "No se trata en este
caso de una planificacion impositiva; a
contrario, €l gobierno no hace mas que
dar orientaciones generales, poniendo a
disposicion de la empresa privada algunos
incentivos, generalmente de orden fis
cal".32

La planificacion se uncia en Marruecos
alrededor de 1960, en una época en la cua
habia serias dificultades econdmicas. "Los
planes, preparados por el gobierno y apro-
bados por € legislativo, indican claramen-
te la via que deben seguir € sector publi-
co y e privado para llegar a las metas
que ha fijado € Estado en materia de
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desarrollo. .. Esta planificacion ha sido
severamente criticada por la oposicion,
gue sostiene que los planes han sido pre-
sentados en forma demasiado simple y tie-
nen graves deficiencias de informacién

estadistica".

La solucién institucional adoptada en Ma-
rruecos para la planificacion tiene fuerte
inspiracion francesa. Se ha tratado de
afrontar no solamente la planificacion cen-
tral, sino también estudios regionales, y
algunos timidos intentos por establecer
unidades regionales de planificacién, pero
basicamente hasta ahora e sistema es
centralizado. Ha tenido algunos proble-
mas, como insuficiente jerarquia en rela-
cion con los ministerios, falta de coopera-
cion de éstos, falta de personal especiali-
zado y falta de apoyo politico. A causa de
ello, los mecanismos de planificacion han
tenido la tendencia a convertirse mas bien
en unidades de investigacion y estadistica.

En Egipto e abandono progresivo de la
economia de mercado y la creciente socia-
lizacion han hecho de la planificacion una
necesidad vital. Las politicas bajo las cua-
les se ha desarrollado la planificacion des-
pués de 1952, han sido orientadas a elevar
e nivel de vida de pueblo a través de
diversos programas. En ese afio se esta-
bleci6 un Consgjo de Desarrollo a nivel
del Primer Ministro, encargado de elabo-
rar planes trienales, en los cuales se daba
énfasis a la planificacion sectorial y a la
unidad entre planificacion y ejecucion. En
1955 fue sustituido por un Comité Nacio-
nal de Planificacién, a nivel presidencal,
coordinado con un Ministro de Planifica-
cién.

A pesar de la relativamente larga expe-
riencia en planificacion en Egipto, € siste-

ma todavia no parece haberse desarrolla-
do a plenitud y existen algunos proble-
mas, especialmente de coordinacion, entre
las instituciones ministeriales encargadas
de la etapa de gjecucion.

Libano ha empleado una concepcion com-
pletamente diferente para guiar su des-
arrollo. En 1953 creé un Consgjo de Pla-
nificacion del Desarrollo y en 1954 un
Ministerio del Plan, pero sus actividades
han sido reducidas a causa de la escasez
de los recursos que se pusieron a su dis
posicion. De entonces hasta hoy se hicie-
ron muchos estudios sectoriales, de nota-
ble valor para la orientacién de la eco-
nomia, pero no se llegd a la formulacion
de un plan global hasta 1963. Toda esta
accion quedo circunscrita internamente al
gobierno y no ha pasado nunca a Parla-
mento ni a sector privado. En otras pala-
bras, la filosofia liberal del Estado libanés
se refleja también en & desarrollo reduci-
do de su sistema de planificacion nacional.
"El Estado asegura la realizacion de los
programas de gobierno y procura encua-
drar e desarrollo del sector privado, por
medio de créditos especiales que estan
supeditados a comportamiento de la em-
presa privada; se utilizan también exone-
raciones fiscales a las empresas que rea-
lizan cierto tipo de inversiones".>

Ghana en cambio ha seguido la tendencia
general de los paises africanos y ha utili-
zado la planificacion en forma intensa.
El primer plan de desarrollo fue prepara-
do para un periodo de diez afios, pero fue
ajustado para ocho afios (1951-1959). Te-
nia un énfasis notable en obras de infra-
estructura, a las que dedicaba aproxima-
damente la mitad de las inversiones, de-
jando € 40% restante para los sectores
sociales. La inversion en infraestructura



lleg6 a alrededor de 50 millones de Libras
de Ghana, en 1955. El plan incluye consi-
deraciones sobre los recursos humanos ne-
cesarios para e€jecutar los proyectos y
analiza las necesidades de reforma insti-
tucional; es, pues, uno de los primeros pla-
nes preparados en los paises en desarrollo
que contiene elementos de planificacion
administrativa, dentro de un plan nacio-
nal de desarrollo.

Después de este primer intento, se elabo-
raron un plan quinquenal y un plan para
siete aflos (1963-1970). En este udltimo
las prioridades cambiaron de direccion y
se orientaron hacia la infraestructura y
otros aspectos como la industria 'y € co-
mercio. Una Comision Estatal de Plani-
ficacion, reemplazada luego por un Minis-
terio de Asuntos Econdémicos, fueron los
mecanismos administrativos que tuvieron
bajo su responsabilidad la € ecucion de
este dltimo plan, y se estableci6 ademas
un mecanismo administrativo bastante re-
finado, con unidades sectoriales e insti-
tucionales encargadas de ejecutar progra-
mas y proyectos.

Un aspecto muy importante de esta etapa
de la planificacion en Ghana fue la preocu-
pacion por obtener la participacion popu-
lar, aun a nivel de pequefias colectividades
rurales donde se establecieron comités de
desarrollo. El partido Unico jug6é un pa
pel importante, a desempefar sus repre-
sentantes locales un papel dual de promo-
tores y ejecutores de la accion de desarro-
llo. Se utilizaron todos los medios de co-
municaciéon social, asi como los grupos
sindicales, traba]adores agricolas y otros,
para lograr apoyo y participacion popular
en la g ecucién del plan.

En Libia se comenzd a planificar alrede-
dar del afo 1952, a través de un Consgjo
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de Desarrollo, en la Oficina del Primer
Ministro. En 1962 se establecieron un Con-
sejo Nacional de Planificacién y un Minis-
terio de Planificacion y Desarrollo, encar-
gados de preparar un plan de cuatro afios.
Esta primera etapa de 1952 a 1962 sefiala
una planificacion muy débil en un Estado
de reciente formacién y en etapa de con-
solidacion. Esta situacion cambi6 radical,
mente en ocasion del descubrimiento del
petréleo, cuando hubo necesidad de admi-
nistrar con mayor eficacia la riqueza na-
cional. De 1963 en adelante la planifica-
cion asume gran importancia; en ese afio,
la misma ley que establece los nuevos or-
ganos del sistema de planificacién estable-
ce un Fondo de Desarrollo, a cual se debe
asignar por lo menos € 70% de los ingre-
sos petroleros.

Niger, otro pais africano, inicié6 su plani-
ficacion del desarrollo en 1961 con un mo-
desto plan trienal orientado fundamental-
mente a la creacion de infraestructura.
Desde e principio hubo conciencia de la
necesidad de mejorar la administracion
para poder implementar € plany ésta pa
rece haber sido una de las razones para
impulsar la reforma administrativa. Las
politicas que guiaron este primer plan pu-
sieron énfasis en lograr a través de é la
unidad nacional, aumentar € nivel de vida
de la poblacién y lograr la independencia
econdémica.

En 1965 se dio inicio a la ejecucién de un
segundo plan, esta vez cuatrienal, que
contiene importantes aspectos sobre pla-
nificacion administrativa a nivel central,
en sectores prioritarios, y nivel regional
y local. El plan parece haber sido un punto
de partida para la realizacion de esfuerzos
serios y amplios de descentralizaciéon y
regionalizacién administrativa en ese pais.
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En Etiopia la planificacién se inici6 en
1957 con un plan cuatrienal y un segun-
do de la misma duracién que empezd a
ser ejecutado en 1962. Los dos fueron
preparados bg o las politicas de la Junta
Imperial de Planificacion, de la cual € er-
ce la jefatura  Emperador. El segundo
plan mencionado contiene algunas refe-
rencias a la necesidad de mejorar la ad-
ministracion para facilitar e desarrollo
del pais y hace énfasis especial al pape
gue las municipalidades deben desempefiar
en e esfuerzo de desarrollo nacional.

En India la planificacion produjo interés
en la reforma administrativa. Ya en 1956,
un comité de alto nivel en Planificacién de
Proyectos fue constituido en la Comisién
de Planificacién, 6rgano central responsa-
ble de esta funcion. Ese comité "fue en-
cargado de desarrollar sistemas adecua-
dos de organizacién, métodos de trabajo,
estandares y técnicas para obtener eco-
nomia y eficiencia en la ejecucion de los
proyectos del plan. Este Comité ha reali-
zado importante labor en areas como la
reduccion de costos de construccion; me-
joramiento de control de inventarios; sis-
temas de mantenimiento y administracion
de materiales; administracion de proyec-
tos de regadio y fuerza eléctrica"."

En Malasia, durante los afios 1956-1960,
la planificacion era de alto nivel, de me-
diano plazo y centralizada. Luego, se puso
énfasis en la preparacion de proyectos que
debian iniciarse con la participacién de las
localidades menores y reflejar en ellos sus
propias necesidades. Ello demuestra ma-
durez en la planificacion de ese pais.

En Africay en Asia sucedi6 igual que en
América Latina; la introduccién de la pla-
nificacion socioecondmica fue una de las
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reformas administrativas mas profundas
gue se han realizado en toda su evolucién
histérica, y a la vez una de las fuerzas im-
pulsoras de cambio administrativo a acen-
tuar la necesidad de eficiencia para poder
ejecutar los planes. La planificacion fue
por lo tanto una reforma administrativa
gue generd un efecto multiplicador de re-
forma administrativa.

Especialmente en Asia, se comprueba que
la planificacion fue una de las dos mayo-
res fuerzas impulsoras de la reforma ad-
ministrativa en ese continente, donde tal
reforma surgié como "respuesta a ten-
dencias de pensamiento que se habian ex-
presado en los paises asiaticos". Una de
ellas, 12 adopcion por parte de algunos pai-
ses de planes globales de desarrollo eco-
némico, adoptados con poca consideracion
de la forma en que se debian implemen-
tar. La teoria sostenia que una vez pre-
parados los planes, se debian g ecutar de
una u otra manera; cualquier dificultad
que pudiera surgir en la etapa de ejecu-
cion debia recaer sobre los politicos y la
burocracia gubernamental, no siendo res-
ponsabilidad de los planificadores. Esta
tendencia de pensamiento, que prevalecié
por afos en muchos paises de Asia, pro-
dujo muchos reveses y fracasos. Esto ex-
plica € reciente énfasis dado por los pla
nificadores econémicos a la implementa-
cién y administracion de los planes de des-
arrollo. De acuerdo con palabras de un
planificador, "la influencia de los aspectos
administrativos en € desarrollo planifica-
do ha resultado ser mucho mas profunda
y determinante de lo que se habia su-
puesto"."

Para poder ejecutar adecuadamente los
planes nacionales de desarrollo, la admi-
nistracién puablica debera evolucionar to-
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davia en Asia y en Africa. Pero las nece-
sidades planteadas por la planificacion
irdn a su vez obligando a mejorar la ad-
ministracion publica. La planificacién del
desarrollo y la modernizacion adminis-
trativa son partes de un mismo proceso.

La evolucién de
los recursos humanos

Creemos que los recursos humanos de la
administraciéon publica son el factor méas
importante, y €l determinante del progre-
so administrativo. En innumerables casos
se han programado reformas administrati-
vas globales o parciales y existen los re-
cursos, e apoyo politico y el interés de la
opinion publica. Sin embargo, € proceso
ha sido lento y dificil; reformas ya im-
plantadas han retrocedido por falta de
personal capaz de hacer realidad lo pro-
gramado.

Es opinion generalizada también, que la
formacion y el adiestramiento de recursos
humanos es importante para el progreso
de cualquier pais. A veces inclusive se ha
tratado de remover los obstaculos del sub-
desarrollo administrativo solamente a ba-
se de adiestramiento, y no es raro escu-
char adn la opinion de que la educacién
soluciona todo € problema. Hasta un cier-
to punto, ésta ha sido el area que mayor
atencion ha recibido por parte de los pai-
ses en desarrollo en todos sus programas
de mejoramiento administrativo. Es difi-
cil encontrar un solo programa de reforma
gue no contemple acciones de formacién Y
adiestramiento a diferentes niveles de la
administracion gubernamental.

La educacién y € adiestramiento para €
servicio publico pueden considerarse como

una de las funciones de gobierno mas an-
tiguas. "ElI Emperador chino Wu-ti creg,
en e afo 124 antes de Cristo, la primera
escuela china para la formacion de fun-
cionarios. Las materias de estudio com-
prendian las seis ciencias usuales, a saber;
la musica, la escritura, la aritmética, €
ceremonial, la utilizacién del arco y de la
flecha, y la conduccién de carretas. Mas, la
virtud y la moralidad tenian mayor valor

gue los conocimientos técnicos".

En Tailandia desde 1238, un aspecto basi-
co en la vida de los administradores era su
funcién dual de pelear en las guerras y
administrar en los periodos de paz. "Du-
rante su infancia y adolescencia perma-
necian en los monasterios, donde los mon-
jes les ensefiaban letras, aritmética, as
pectos morales y legales, y sobre todo,

e manejo de las armas”.

La evolucién del adiestramiento para e
servicio publico en los paises de Asia es
un proceso de ricas experiencias que de-
beria ser analizado detenidamente para
sacar conclusiones de utilidad para Africa
y América Latina.

Tailandia por eemplo tiene estadisticas
sobre formacion para el servicio publico
desde 1900. Entre ese afo y 1932 los ins-
titutos de educacion superior concedieron
411 certificados y diplomas en adminis-
tracion: 1,500 en ciencias politicas en dos
universidades, desde 1951; 5,427 en gra-
dos universitarios en administracion (mo-
ral science). Desde 1959 se han concedido
180 maestrias en administracion publica,
y 120 maestrias en ciencias politicas, en
dos universidades. Hay por tanto una con-
siderable experiencia y varias institucio-
nes dedicadas a la formacion desde hace
muchos afos.
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Esta larga experiencia ha llevado a la ma-
yoria de los paises asiaticos a establecer
instituciones para €l adiestramiento y la
formacion de funcionarios.

Hasta 1939 en Indonesia, de una poblacion
de més de setenta millones de habitantes,
solamente 637 tenian educacion universi-
taria y habia solamente una universidad
en todo € pais. Después de la independen-
cia la evolucion fue lenta; la importancia
del adiestramiento no fue a principio cla-
ramente reconocida y los funcionarios su-
periores se negaban a aceptarla, soste-
niendo que era una pérdida de tiempo,
trabajo y recursos. Sin embargo en los
Gltimos afios se ha abierto para la nocion
de que e desarrollo econémico depende
de la disponibilidad de administradores
preparados. "Actividades de adiestramien-
to estan siendo llevadas a cabo a todos
los niveles, desde los altos ejecutivos has-
ta los empleados menores. Se realizan no
sblo a través de las universidades publicas
y privadas, sino también por medio de
institutos de adiestramiento situados en
las entidades gubernamentales. En los dos
casos dan formacion profesional y adies-
tramiento dirigido a afrontar las necesi-
dades mas urgentes' .s

Este proceso no ha estado exento de obs-
téculos. Se han encontrado varios proble-
mas dificiles, como "la falta de coordina-
cién en e contenido de los cursos; los
programas de estudio en muchos casos
son anticuados; hay mucha necesidad de
materiales autéctonos de estudio; alin no
se ha reconocido plenamente la importan-
cia del adiestramiento por parte de directi-
vos y empleados .en un buen nimero de
entidades publicas'.'0

Alli, como en todos los paises en desarrollo
gue emergieron del régimen colonia en
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Asia, Africay €& Caribe, se produjo una
"amarga y constante pugna, frecuente-
mente invisible, entre la vieja generacion
de funcionarios publicos que tenian am-
plia experienciay fuerte apego a la tradi-
cion, pero carecian de educacion y adies-
tramiento cientifico, y la generacion de
funcionarios jOvenes, sin mayor experien-
Cia, pero bien adiestrados locamente y/o
en e exterior. La vieja generacion tiene
la tendencia a resistir los cambios. La ma-
yor parte de las veces se interpone en €
camino del progreso. La nueva generacion
por su parte es impaciente y trata de for-
zar e ritmo de reforma”.a

China es en si un caso diferente por ser
una de las sociedades organizadas mas
antiguas del mundo. Se hablé ya sobre la
antigtedad de la funcion de adiestramien-
to que existe ali. En la China antigua €
secreto del buen gobierno era gobernar
con armonia; bajo la filosofia del confu-
cianismo €ello se lograba a través de un
proceso que partia del cultivo de las rela-
ciones personales, la armonizacion de las
relaciones familiares, la administracion del
Estado con armonia, y la aplicacion del
mismo principio a las relaciones interna-
cionales. El funcionario en la China anti-
gua era un ser privilegiado y tenia una
posicion superior a resto de los ciudada-
nos. "De acuerdo a los textos antiguos, €
funcionario debia ser un hombre sabio,
culto, superior y habil. Como contrapar-
tida a sus grandes responsabilidades se le

concedian sus notables privilegios".

Siglos después, en 1929, se establece una
escuela especial para la formacién de fun-
cionarios, que en 1945 se transforma en
la Universidad Central de Politica. El
diploma que se obtiene es equivalente a
de otras carreras universitarias, pero €
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concurso para entrar en ella es uno de los
mas dificiles. A su egreso los graduados
no son aun funcionarios, pero han recibido
los conocimientos necesarios para poder
aprobar sus exdmenes de ingreso al ser-
vicio gubernamental.

En la China actual e funcionario publico
*no €s mas un ser privilegiado, y no hay
diferencias con € ciudadano corriente. El
funcionario se ha convertido en el servidor
del pueblo. Cuando es miembro del parti-
do, debe. dar pruebas de completa dedica-
cion y total abnegacion... los funciona-
rios se forman en escuelas especiales: la
Escuela Central de Personal Politico y Ju-
ridico, la Escuela Superior de Partido
I[lamada Instituto Marx y Lenin, y la Uni-
versidad Popular; hay también escuelas
provinciales, y escuelas especiales para
los funcionarios encargados de regiones

pobladas por minorias étnicas".

Laformacién de los funcionarios no es ex-
clusivamente técnica, reciben una forma-
cion civica y politica junto a las ensefian-
zas cientificas: discuten los problemas ac-
tuales, las necesidades sociales y humanas
de la colectividad, lo cual les da la capaci-
dad de adaptacion a sus responsabilidades
administrativas.** En lineas generales pa-
rece que e servicio publico chino actua
dentro de la filosofia general de igualdad
y de servicio expresada por Mao Tsé-Tung:
"los funcionarios de nuestro partido y de
nuestro Estado son trabajadores comunes,
no son mas sefores subidos a sus pedesta-
les 'para mirar de ali hacia abajo a pue-
bl()”.“

Pakistan es un € emplo de cambio notable
con respecto al-papel del adiestramiento en
el servicio publico. Al momento de su in-
dependencia, India y Pakistan operaban

bajo la filosofia britanica, que en aquella
época no tenia mucha fe en € adiestra-
miento para los funcionarios en servicio.
Esta filosofia sostenia que cualquier hom-
bre "bien nacido, bien criado y educado li-
beralmente” esto es, un caballero, muy
probablemente podia tener las cualidades
de un buen administrador... esto coinci-
dia con la creencia oriental en la impor-
tancia de la noble alcurnia al nacer, de
una educacién elegante, y € conocimiento
de los clasicos... estos administradores,
poseyendo conocimientos y aptitudes ob-
tenidas a través de noble alcurniay educa-
cion de clase, aprenderian por su propia
experiencia y por aguella de sus superio-
res. A su vez, ensefiarian, adiestrarian y

guiarian a sus subordinados".

Sin embargo, los primeros sintomas de
cambio de esta filosofia heredada por Pa-
kistan de su metrépoli colonia, se dan en
su Primer Plan Quinquenal de Desarrollo
(1955-60), que lanz6 un ataque abierto al
continuismo dogmético y ortodoxo. En
1956, esta situacién evoluciona aun mas
con un acuerdo de este pais con los Esta-
dos Unidos, para adiestrar funcionarios
con los auspicios de la Universidad de Ca
lifornia del Sur. Se cree que este acuerdo
contribuyé a cortar los lazos de dependen-
cia del servicio publico de Pakistan con
Inglaterra.

El movimiento tuvo un répido desarrollo
con la ascensién a poder del Ejército en
1958, que siguid una politica abiertamen-
te anti-britanica. Nuevos acuerdos con Es-
tados Unidos dieron origen a mayor mo-
vimiento de creacion de instituciones pa-
ra adiestramiento en servicio en toda la
historia ddl pais, que se desarrollaron bajo'
orientacion y contenido norteamericanos.
Este pais oriental por lo tanto ha sido un
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laboratorio donde se puede observar la
mezcla de las filosofias de esos dos paises
occidentales con respecto a la formacién
y a adiestramiento para € servicio de
gobierno; sus funcionarios "han recibido
educacion briténica, que tiende a ser pro-
funda y abstracta, y también educacién
norteamericana, con su obsesién por lo
cuantitativo y empirico; se han adiestrado
bajo la tradicion administrativa britanica,
con su apego religioso y sintético, y tam-
bén en instituciones de educacion, adiestra-
miento y trabajo norteamericanos, con
su gran sensibilidad para las micro reali-
dades, determinaciones y cuantificacio-
nes'.« y sin embargo, e analisis de esas
experiencias indica que los resultados no
guardan relacion con los esfuerzos reali-
zados, posiblemente porgue las tecnologias
y sistemas de adiestramiento importados
no correspondian a la realidad de Pakis-
tan.

La nocion briténica de que € buen admi-
nistrador nace y se hace sdlo a base de
experiencia, no fue totalmente aceptada
en India, que en 1947 establecié una Es
cuela de Adiestramiento en Metcalf House,
Nueva Delhi, donde se enviaron por un pe-
riodo de un afio los jovenes recién reclu-
tados. En 1959, esta institucion fue reem-
plazada por la Academia Nacional de Ad-
ministracion, su intencion era adiestrar
funcionarios de todos los niveles de la ad-
ministraciéon publica, a través de cursos
de duracion variable. Esta Escuela ha tra-
bajado muy estrechamente coordinada con
la Comision de Reforma Administrativa,
en apnyo de la cua da tres cursos anuales
para funcionarios gubernamentales. Ade-
- B3{

maE trabaja en areas avanzadas como €l
adiestramiento de ejecutivos, que cubre
aspectos tales como administracion del
desarrollo, formulacion de decisiones eco-

némicas, organizacién y procesos de pla
nificacién, administraciéon de programas
sectoriales, etc., con lo cual se demuestra
la madurez de la institucion. Los analistas
de la India coinciden en que "€l éxito o
el fracaso del gran experimento de cons-
truir la nacién a base de democracia y pla-
nificacion econdmica, depende de la capa-
cidad de los funcionarios gubernamentales

para producir los bienes y servicios nece-
sarios",«

Se debe concluir luego de analizar estas
experiencias nacionales en Asia, que €
adiestramiento de funcionarios recibid
notable atencion en ese continente y que
ha llegado en algunos paises a un grado
avanzado de conceptualizacion. Se han es-
tablecido algunas instituciones importan-
tes para la formacion y e adiestramiento
de funcionarios, labor en la que Asia re-
cibio apoyo de instituciones occidentales,
gue tuvieron notable influencia al comien-
zo del proceso de independencia nacional,
y en las primeras reformas administrati-
vas, influencia que fue disminuyendo lue-
go a medida que los administradores
asiaticos maduraban y eran capaces de ha-
cer un andlisis critico de su proceso de
evolucion administrativa. Este proceso pa-
rece haber llegado en Asia a la fase pri-
maria de creacion local de tecnologia ad-
ministrativa. Hay creciente conciencia de
la importancia de los factores enddgenos
en e desarrollo administrativo de esa re-
gion, y la necesidad de formar y adiestrar
un numero adecuado, una masa critica de
funcionarios, para gque sirvan como agen-
tes de cambio y aceleren €l proceso de des-
arrollo administrativo.

La formacién y a adiestramiento de fun-
cionarios en Africa fue uno de los esfuer-
zos mayores de los nuevos paises de ese
continente. Se analizd antes en este docu-
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mento la urgencia que hubo en los prime-
ros afios de independencia sobre la nacio-
nalizacion de los cuadros administrativos
en vista de la presencia en ellos de hume-
rosos extranjeros, especialmente a nivel
directivo y técnico. Otro factor de presién
fue la répida expansion de las funciones
gubernamentales en areas donde la admi-
nistracién colonial no habia realizado acti-
vidades, y otras que tuvieron origen en
la propia independencia de los paises; a
esto se afiade la necesidad de crear una
tecnologia administrativa propia para ad-
ministraciones publicas que se deben des-
arrollar a ritmo acelerado. Todas estas
fuerzas han producido una gran demanda

de recursos humanos con suficiente for-
macion y adiestramiento como para gene-
rar y acompafiar e desarrollo econémico
y social de esos paises.

Para afrontar esa tarea se han creado,
hasta 1970, escuelas nacionales de admi-
nistracion en 19 paises africanos de ha-
bla francesa, los cuales siguen mas o me-
nos las mismas orientaciones que la Es
cuela Nacional de Administraciéon de
Francia. A estas escuelas se les dio un es
tatuto juridico variable de pais a pais, y
se les colocd adscritas a distintos organis-
mos de la administracion pablica, en cada
caso, en la siguiente forma:

CUADRO T1¢

ESTATUTO JURIDICO y ORGANISMO DE TUTELA DE LAS EN.A.

Estatuto [uridico

Establecimiento

Organismos de Tutela

Pais Publico Administrativo
Burundi Ministerio de Educacion Nacional y
Cultura.
Camerin Presidencia de la Republica Federal.

Congo Brazzaville
Congo Kinshasha
Costa de Marfil
Gaban

Alto Volta

Madagascar 1
Madagascar 2

Mali

Marruecos
Mauritania

Niger

Rep. Central Africana
Senega 1

Senegal 2

Tchad

Toga
Tunez

Consgio Nacional de la Revolucién.
Ministeriode la Educacion Nacional.
Ministerio de la Funcién Publica.
Ministerio de la Funcién Publica y
Cooperacion Técnica Administrativa.
Ministerio del Trabajo y de la Fun-
cion Publica.

Presidencia de la Republica.
Rectorado de la Universidad.
Ministerio de Educacion Nacional.
Ministerio de Asuntos Administra-
tivos.

Ministerio de la Formaciéon de Pet-
sonal.

Presidencia de la Republica.
Presidenciadel Gobierno.
Secretaria General de la Presidencia
de la Republica.

Secretaria General de la Presidencia
de la Republica.

Presidencia de la Republica.
Ministerio de la Funcién Pudblica
Oficina del Primer Ministro.

a La E.N.A. de Marruecos tiene naturaleza especial.
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Las escuelas difieren de una a otra en re-
lacion con sus funciones. En todos los pai-
ses son instituciones dedicadas a la for-
macidn, pero no en todos realizan cursos de
perfeccionamiento, mientras que las fun-

cuabpro 1150

ciones de consultoria, investigacion y do-
cumentacion aln son realizadas solamente
en pocas de ellas. Hasta 1970, la situacion
era la siguiente:

FUNCIONES DE LAS E.N.A.

Perfeccio-
namiento

Ensefianza y

Pais formacion

Documen-
tacion

I nvesti-

gacion Consultoria

Burundi

Cameran

Congo Brazzaville
Congo Kinshasha
Costa de Marfil
Gabon
AltoVala
Madagascar |
Madagascar 2
Mali

Marruecos
Mauritania
Niger

Rep. Central Africana
Senegd 1
Senegd 2

Tchad

Topo

Tlnez

(—)
(—)

{(—) En proyecto.

En todos los paises africanos la formacion
y el adiestramiento para € servicio publi-
co fue € punto central de los esfuerzos de
desarrollo administrativo. Desde muy temo
prano no solamente se utilizaron las es
cuelas nacionales de administracion, sino
también se procurd por todos los medios
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gue las universidades se orientaran hacia
la formacién de recursos humanos para
los gobiernos y colaborasen con éstos en €l
desarrollo nacional. Se han hecho intere-
santes estudios sobre el papel de las es
cuelas y de las universidades en el adies
tramiento y en la formacion de recursos



humanos en Africa de habla francesa, pro-
curando resolver el dilema sobre € papel
gue tienen esas dos clases distintas de ins-
tituciones, ambas necesarias en e desarro-
Ilo de lo paises.®™ Las dos clases de institu-
ciones tienen en verdad un mismo objeti-
vo: proveer a los paises de recur sos huma-
nos superiores encargados del desarrollo,
profesores universitarios, meédicos, inge-
nieros, economistas, etc., y administrado-
res. La formacion de ellos deberia estar
coordinada para que entiendan todos su
papel dentro del contexto del desarrollo
nacional, y también e que desempefian los
demas dentro de ese proceso. Se ha encon-
trado que € aislamiento entre escuelas de
administracion y universidades ha dado
resultados negativos, porque se producen
dos mentalidades diferentes y una incom-
prension marcada entre los profesionales
universitarios y los funcionarios publicos
adiestrados en las escuelas gubernamenta-
les. Los unos no tienen ningun conocimien,
to de los problemas publicos, mientras que
los otros no lo tienen sobre los del sector
privado.

Hay que anotar, sin embargo, que a mo-
mento de la independencia, un buen nime-
ro de paises de habla francesa en Africa
no tenia universidades, de manera que €
establecimiento de las escuelas nacionales
de administracion fue la Unica via réapida
posible para preparar funcionarios para
el gobierno.

Contrariamente, la mayoria de los paises
de habla inglesa en Africa tenian a mo-
mento de la independencia universidades
mas o menos desarrolladas; y ahi donde
no existian, se procedié temprano a ins
talarlas. En estos paises € dilema fue s
se debia o no colocar los institutos de
adiestramiento en administracion publica
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dentro de las universidades, asunto que
hasta hoyes objeto de discusion.

Pasando revista brevemente a resultado
del adiestramiento en e Africa de habla
inglesa, se pueden observar varios proble-
mas en todo € proceso. Por g emplo, en la
época coincidente con la independencia, €
adiestramiento fue realizado por instruc-
tores extranjeros, que trataban de crear
un funcionario loca homdlogo, a su ima
gen y semejanza. Se formaba, pues, mas
bien un funcionario colonia britanico que
un funcionario africano capaz de llenar las
necesidades de un pais independiente. Se
ha dicho que en esa época "el peligro era
de no hacer otra cosa que crear funciona-
rios simplemente con un cambio de color
en la piel, pero bajo un mismo esguema co-
lonia. .. sin notar que € funcionario
africano del futuro tendria muy distintas
responsabilidades que € funcionario co-
lonial del pasado; sin embargo, los ins
tructores coloniales tenian muchas dudas
de fomentar un cambio que produjera una
revision de los métodos de adiestramien-
to y de los principios de administracién

vigentes hasta entonces".

Alli también ha existido € clasico proble-
ma de las marcadas diferencias en la pre-
paraciéon de los funcionarios que fueron
sometidos a cursos rapidos en € momento
de la Independencia, y que ocuparon de in-
mediato los puestos de direccién en € sec-
tor publico siendo adn jovenes, y las nue
vas generaciones de funcionarios, mucho
mejor educados y adiestrados, que encon-
traron los puestos de comando ocupados
por supervisores que consideran menos ca-
paces para ocupar esos puestos, a los cua
les no podran tener acceso en mucho tiem-
po, dada la lgjana época de retiro de los
primeros.
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A €llo se suman los problemas de insumas
nacionales para las universidades y escue-
las de administracién; la necesidad de pre-
parar profesores e instructores africanos
en numero considerable, y la importancia
de desarrollar programas de estudio y ma-
teriales de ensefianza gj ustados a la rea
lidad africana. Todo €ello es una labor de
gran envergadura y se necesitaran aun
muchos afios para cerrar las brechas de
educacion y adiestramiento que todavia
existen en todos los paises de ese conti-
nente. Sin embargo, se han hecho progre-
sos considerables y ahora se tiene la con-
viccion de que se trabaja en la direccion
correcta.

Por dltimo, coincidimos con quienes nos
enviaron sus valiosas contribuciones a esta
ponencia' en varias de sus conclusiones
generales sobre e actual estado de evolu-
cion de la administracion africana:

1. Todos los paises de ese continente pasan
actualmente por la etapa de moderniza-
cion; como paises en desarrollo, necesitan
hacer un gran esfuerzo para mejorar su
administracion, dado el papel central que
tiene € sector publico en e desarrollo de
esas sociedades, en vista del nivel inci-
piente de la empresa privada en unos y del
sistema socialista que ha sido adoptado
en otros.

2. La falta de cohesion y la heterogenei-
dad de los grupos étnicos y tribales que
componen las sociedades de los Estados
africanos, hacen necesaria la existencia
de gobiernos sdlidos y capaces de integrar
esos grupos paraformar las naciones afri-
canas. El papel de la administracion gu-
bernamental es pues de enorme impor-
tancia parala misma supervivencia de esos
paises como naciones soberanas e inde-
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pendientes. Necesitan por lo tanto des
arrollar una serie de politicas y tareas
completamente diferentes a las que se em-
plearon en la lenta evolucion de los actua-
les paises desarrollados. Por eso la admi-
nistracion africana no puede transferir
simplemente las soluciones de estos Ulti-
mos, debe desarrollar su administracién
con soluciones originales que respondan a
sus muy peculiares caracteristicas.

3. Esto no es facil dada la acentuada de-
pendencia de las administraciones africa-
nas con respecto a sus ex-metrépolis co-
loniales. Tal dependencia debe ser removi-
da por medio de politicas muy concretas
gque acentlen la formacion de tecnologia
administrativa propia, y la diversificacion
de las fuentes de adiestramiento y de coo-
peracion técnica externas.

4. Es preciso preparar las nuevas genera-
ciones de funcionarios africanos con es-
pecia atencién, y acentuar en ellos el es-
piritu de andlisis critico sobre los actuales
sistemas administrativos empleados, pro-
curando darles a mismo tiempo la forma-
cion necesaria para que puedan producir
una tecnologia africana original para ad-
ministrar su desarrollo.

5. Seria bueno poner especia atencién en
evitar € formalismo en la administracion,
especialmente en la introduccién de nue-
vos sistemas administrativos. La planifi-
cacion, por gemplo, no es un instrumento
vélido s los planes formulados no logran
convertirse en accion real, entre otras cau-
sas por graves deficiencias administrati-
vas. Seria importante que los planes na-
ciondes de desarrollo incluyeran progra-
mas de desarrollo o reforma administrati-
va, en los cuales se identifiquen los obs-
tdculos a ser removidos para facilitar la
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gjecucion de los programas de desarrollo
en sectores importantes.

6. La reforma administrativa es pues de
gran importancia para ese continente. Se
podria argumentar que es muy temprano
para reformar una administracion que
esti en etapa de formacion y consolida-
cion, pero ello no es verdad. La forma-
cion y consolidacion de una administracion
genuinamente africana, destinada a res-
ponder a las necesidades del desarrollo
africano, tiene que hacerse con la pro-
funda reforma de los conceptos y esque-
mas administrativos heredados del perio-
do colonial. Tiene que ser una reforma ad-
ministrativa consciente, hecha por medio
de planificacion administrativa, dentro
del proceso de planificacién socio-econémi-
ca de esos paises, con tecnologias ad-
ministrativas genuinamente africanas.

7. Se debe procurar romper el aislamien-
to existente entre los paises de distinta
herencia colonia. El intercambio de expe-
riencias de desarrollo administrativo en-
tre los paises africanos de habla inglesa,
francesa y portuguesa, deberia ser inten-
so para posibilitar la transferencia de so-
luciones y la busqueda de una administra-
cion genuinamente africana.

8. Esta transferencia no es posible s no
Se cuenta con instrumentos organizacio-
nales que se encarguen de €ello. La transfe-
rencia de experiencias y € analisis critico
y sistematico del desarrollo administrativo
africano no puede hacerse a nivel de cada
pais, sino por medio de instituciones regio-
nales africanas que se ocupen de este as-
pecto fundamental en forma permanente y
sistematica. Es por tanto de gran impor-
tancia la existencia, consolidacion y pro-
greso de organismos como el Centro Mri-

cano de Adiestramiento e Investigacion
en Administraciéon para e Desarrollo
(CAFRAD), que estéa llamado a jugar un
papel de fundamental importancia en la
investigacion comparada de la administra-
cién africanay en e desarrollo de una tec-
nologia administrativa africana. Los pai-
ses africanos tienen en CAFRAD un ins-
trumento de extraordinario valor poten-
cial y dependen de €llos los resultados que
obtengan mediante la utilizacion de ese
instrumento parafabricar su propia tecno-
logia administrativa, que luego alimenta-
ria el desarrollo administrativo de cada
pais a nivel nacional.

Con respecto a Asia, a pesar de la muy
escasa informacion recibida por € Ponente
General sobre la administracion de ese
continente, lo cua confirma e marcado
aislamiento de las regiones en desarrollo,
gue es una de las caracteristicas del sub-
desarrollo y de la dependencia, se pueden
sacar también algunas breves conclusio-
nes generales gque enumeramos a conti-
nuacion.

1. Los paises asiéticos, con una cultura
muy antigua, tienen una administracién
gue se desarrollé alo largo de los siglos, y
que se conservo relativamente original en
varios paises como China, y otros, cuyas
condiciones geograficas impidieron e f&
cil contacto con las corrientes de pensa-
miento occidental, como Nepal ;** otros
mas, los sometidos a la colonizacion de
los paises europeos, recibieron fuerte in-
fluencia de éstos y tienen administracio-
nes que adn conservan caracteristicas he-
redadas de los esquemas de los ex-paises
metropolitanos.

2. En Asa, las fuerzas del cambio en la
administracion del gobierno parecen rela
cionarse con diversos factores:
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a) El fermento politico y socia de las
grandes poblaciones que luchan por mejo-
rar su actual estado de extrema pobreza,
en sociedades dominadas por pequefias
élites econdbmicas y administrativas pro-
fundamente estratificadas y de orienta-
cion clasista.

b) La construccion de una identidad na-
cional en territorios que contienen un gran
nimero de grupos sociales, religiosos y
culturales heterogéneos.

c) El establecimiento de formas de go-
bierno con formas de administracion muy
antiguas y primitivas, inadecuadas para
enfrentarse a las tensiones y a los esfuer-
Z0s necesarios para € desarrollo econémi-
co y socia moderno.

d) El deseo de los gobiernos nacionales
de acortar tanto como sea posible € pe
riodo del desarrollo nacional, por medio
de medidas fuertes que induzcan € cam-
bio econémico y social y alivien la peligro-
sa situacion actual. Es opinion generaliza-
da que la gravedad de los problemas actua-
les se debe a ingreso per cépita extrema-
damente bajo, y que € logro de etapas su-
periores de desarrollo conémico, tan pron-
to como éste sea posible, disminuira la in-
tensidad de estas tensiones.

€) Naturalmente en cualquier cambio eco-
némico inducido, la administracién puabli-
ca desempefia un papel crucial. Los paises
asiaticos han adquirido sxperieneia con-
siderable en reformas administrativas des-
tinadas a darle a gobierno mejor capaci-
dad administrativa para € proceso de
desarrollo.

3. Esas reformas tendian a introducir los
sistemas administrativos modernos de Oc-
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cidente dentro de los esquemas orientales
tradicionales. Los resultados fueron des
alentadores. Se trasplantaron técnicas mo-
dernas sin tomar en cuenta las caracte-
risticas locales, y los cambios tendieron a
ser méas formales que reales.

4. La mayor parte de las reformas en sus
primeras etapas fueron globales, se exten-
dieron a todo €l gobierno y fueron de re-
sultados limitados. Los objetivos Se en-
caminaban preferentemente a aumento
de la eficiencia de la administracion puabli-
ca. Las tendencias actuales demuestran un
cambio de enfoque en la mayoria de los pai-
ses, que ahora buscan cambios incremen-
tales, emplean métodos mas refinados y
permiten una participacién mas amplia de
los sectores sociales afectados o interesa-
dos en los esfuerzos de reforma.”

5. Los estudiosos y los administradores
asiaticos subrayan la adaptacién del pen-
samiento administrativo y de las soluciones
occidentales modernas, mediante innova-
ciones para € medio asiético. El desarro-
Ilo es la meta que se persigue.

6. También en Asia es indispensable ace-
lerar la presente etapa primaria de crea-
cion de tecnologia administrativa por la
gue atraviesan esos paises para que pue-
dan desarrollar lo antes posible sus pro-
pias soluciones a los problemas adminis-
trativos peculiares de la region. El anali-
sis sistematico de la experiencia asidtica
en reforma administrativa, e intercambio
de informacion entre paises y la transfe-
rencia de tecnologia entre dlos, se esta
haciendo desde hace varios afos a través
de instituciones como EROPA que han
procurado desarrollar concepciones admi-
nistrativas nuevas."
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7. Recientemente comenzd también sus
actividades el Centro Asiatico de Admi-
nistracion para e Desarrollo (ACDA),
que a igual que CAFRAD en Africa, y €
Centro Latinoamericano de Administra-
cion para el Desarrollo (CLAD) en Améri-
ca Latina, es una institucion destinada a
jugar un papel de extraordinario valor
para € desarrollo de la administracién
publica de los paises asiéticos, pues se tra-
ta de un instrumento que permite romper
el aislamiento nacional, intercambiar ex-

periencias, analizarlas sisteméticamente y
desarrollar tecnologias administrativas
asidticas para resolver los problemas de
la administracion de esa region. EI ACDA
esta en esa forma ayudando a acelerar €
desarrollo econémico y socia de Asia, que
en este caso significa e enfrentamiento
de complejisimos problemas cuya solucién
le dara soberania, independencia y bienes-
tar a una poblacién que constituye una
buena parte de la humanidad.
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Tendencias principales del desarrollo de la
administracion estatal en paises asiaticos y
africanos orientados hacia el socialismo-

Como resultado de la caida del sistema co-
lonialista imperial, més de 70 paises nue-
vos emergieron en Africa, Asia, Latino-
américa y Oceania, de las ruinas de impe-
rios coloniales antiguos. En algunos de es-
tos paises e poder pasd a las burguesias
nacionales (por ejemplo India y Tunez),
en otros, a un grupo politico formado por
la burguesiay los terratenientes (Marrue-
cos, Las Filipinas) y aun en otros a las
burguesias burocréticas pro-imperialistas
aliadas a las noblezas tribales (algunos
paises del Africa Tropical).

El caracter socia del poder palitico es de-
terminado por los principios que subyacen
en la administracion estatal en estos pai-
ses. Algunos de ellos han pedido en prés-
tamo varios aspectos del parlamentarismo
burgués e instituciones como e "modelo
Westminster", ciertamente adaptado a
condiciones locales. Sin embargo, la vasta
mayoria de los nuevos Estados, como lo
hacen notar muchos estudiosos de la po-
litica (F. Friederich, D. Lavrov, V. Mat-
thisy otros), renuncian a los modelos "oc-
cidentales' burgueses de administracion
estatal, que han demostrado ser inacepta-
bles en las condiciones especificas preva-
lentes en estos paises.

* Traduccion del original en inglés de Francisco Gon-
zaez O.

V. Y. CHIRQUIN

Independientemente de lo que la politolo-
gia burguesa pueda decir sobre la supues-
tamente inevitable y futura "occidentali-
zacion" del sistema politico en estos pai-
ses, el hecho que reflgjan los fendbmenos
arriba sefialados es altamente significativo
y ha caracterizado, durante las pasadas
décadas, las nuevas tendencias en e des
arrollo de modelos de administracion esta-
tal en un gran ndmero de paises.

Pero entre los paises que han ganado su
liberacion de la dependencia colonial hay
todavia otro grupo, a saber, paises que han
adoptado la orientacion socialista. Este
grupo consiste de méas de 10 paises y cuen-
ta con una poblacién de mas de 100 millo-
nes de habitantes (Republica Democratica
Popular de Argelia, Republica Socialista
de la Unién de Birmania Republica de Gui-
nea, Republica Popular del Congo, Republi-
ca Democrética Popular de Yemes, Re
publica del Irak, Republica Democratica
Somali, Republica Unida de Tanzania y
otras). En estos paises €l poder estatal es
implementado en interés de un amplio
grupo politico formado por todas las fuer-
Zas patridticas y democréticas e incluye a
obreros, campesinos, la pequefia burguesia
urbana, los intelectuales y también algu-
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nos segmentos de la burguesia nacional
que apoyan las politicas anti-imperialistas
y anti-feudales de sus gobiernos. Tal gru-
po se basa sobre los intereses comunes in-
mediatos y democraticos de sus participan-
tes, aunque los mas profundos intereses
sociales de algunas clases (los estratos de
trabajadores y no trabajadores) pueden
diverger fundamentalmente. Los demécra-
tas revolucionarios expresan los intereses
comunes de las varias fuerzas que partici-
pan en €l bloque y por esa raz6n mantie-
nen las palancas del poder estatal en sus
manos.

Puesto que los revolucionarios demdcratas
confian no sblo en una clase sino en una
alianza de clases homogéneas (s6lo traba-
jadores o solo explotadores), € poder del
Estado en los paises orientados hacia €
socialismo es extraordinariamente inde-
pendiente. Esta es la raiz no solo de su
fuerza sino también de su debilidad. En
favor del reagrupamiento de las fuerzas
de clase dentro del bloque democrético y
la constante diferenciacion entre los de-
mocratas revolucionarios mismos, obser-
vamos cambios del poder estatal y a veces
inestabilidad en los regimenes politicos
(Ghana en 1966 y Mali en 1968).

Por otra parte, en tanto que un Estado
orientado hacia e socialismo refleja los
intereses de un bloque formado por clases
diferentes, su caracter social se distingue
por contradicciones internas y un entre-
lazamiento de los elementos socialistas, de-
mocraticos e individuales.

Estas circunstancias ejercen una influen-
cia definitiva en la estructura de la ad-
ministracion estatal en los paises orienta-
dos hacia d socialismo, en los principios
gue subyacen la organizacién y en d tra-
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bajo de todo € aparato del Estado. Se tra-
ta, sobre todo, de principios politicos de
organizacion que tienen que ver con todo
el sistema de Organos estatales y que de-
terminan no sblo los rasgos especificos de
la estructura, sino también e caréacter
del trabajo de las instituciones estatales.
Habitualmente, estos principios forman un
Unico sistema interrelacionado, pero debi-
do a las peculiaridades del poder estatal,
esto es algo que falta en los paises orien-
tados hacia e socialismo, como falta tam-
bién el esfuerzo por sefialarlo. Pero € ca-
racter de la verdadera incorporacion de
estos principios es una clara evidencia de
las tendencias que existen en e desarrollo
del mecanismo estatal.

Entre los principios fundamentales de or-
ganizacién, y el funcionamiento del apa-
rato estatal, entendido en e sentido mas
amplio de la palabra como la totalidad de
Organos estatales, debe mencionarse pri-
mero y antes que nada € que se relaciona
con €l papel directivo que desempefa €
Partido Democrético Revolucionario en €
mecanismo estatal. Este papel es consoli-
dado constitucionalmente en paises que
tienen un sistema pluripartidista (por
egjemplo el Articulo 80. de la Constitucion
de Siria de 1973), y en paises en donde
la legislacion permite sdlo € funciona-
miento de un partido (Articulo 110. de la
Constitucién de Birmania de 1974).

Como puede verse en € Programa del
Partido de los Trabajadores Congolefios
de 1962, e Partido Democréatico Revolu-
cionario no es e partido de vanguardia de
la clase mas importante -la clase tra-
bajadora. Por esa razon los métodos por
medio de los cuales tal partido mplementa
su papel director tienen marcas especificas
propias.



Tendencias principales

En algunos de los paises orientados hacia
el socialismo, € papel director de Parti-
do Democratico Revolucionario esta vincu-
lado con el concepto de "direccion del
partido", De acuerdo con este concepto, €
Partido Democréatico Revolucionarlo, que
en algunos paises reline a la mayoria de
la poblacién adulta, es considerado como
una organizacion de poder politico; en tan-
to que e Estado es visto como € aparato
técnico del Partido. De aqui € hecho de
que el partido emprenda no sdlo la fun-
cion de direccidn politica y la elaboracion
de los conceptos basicos del desarrollo, si-
no también la realizacion de algunas ta-
reas administrativas. En algunos paises
los 6rganos superiores del partido son
(por ejemplo en Argel) o han sido (por
gjemplo en Siria, Yemen del Sur, Burma
y otros) también los 6érganos legislativos
superiores del Estado. Al amparo de la
Constitucién de 1973, € Presidente de la
Republica del Congo es elegido por un
plazo de cinco afios por un congreso del
partido gobernante; en Tanzania las re-
glas del partido son conslderadas como un
componente de la constitucion ddl pais (tal
como esta formulado en la propia consti-
tucion) ; en Irak, de acuerdo a la Constitu-
cién Provisional de 1970, sdlo los miembros
del principal érgano dd partido pueden ser
miembros del principal 6rgano estatal —el
Consejo del Mando Revolucionario--; en
Guinea, los 6rganos inferiores del partido
son 6rganos de peder estatal en las locali-
dades y desempefian las funciones de una
corte de primera instancia. Todo esto con-
duce a una fuerte fusion del partido y los
Organos estatales, y a reemplazo de estos
ultimos por el primero en varios paises.

Los fendbmenos arriba mencionados tienen
razones objetivas y se explican con fre-
cuencia debido a la falta de un nimero su-

fliciente de cuadros técnicos. Ciertamente,
e colonialismo le dg 6 a los paises nuevos
una herencia muy amarga que Incluye una
" escasez de personal” y un bajo nivel tan-
to de educacion, como de alfabetizacion.
En algunos paises € numero de alfabeti-
zados alcanzaba a unos cuantos. por cada
cien de la poblacion. Asi, se encontré que
muchas funciones tenian que ser desempe-
fladas por un mismo 6rgano. Sin embargo,
la prolongada preservacion de esta situa-
cion y mas aun los intentos por compro-
barla teodricamente, dificilmente pueden
ser considerados como correctos. Un parti-
do cuyas organizaciones y Organos estan
comprometidos en € cumplimiento de fun-
cienes administrativas no habituales para
elos, puede perder € Interés principal en
su actividad; a saber, la funcién de lide-
razgo politico y, en consecuencia, debilitar
€l papel director del partido. Asi, la com-
binacién de varias funciones y la investi-
dura de drganos del partido de autoridad
administrativa, puede producir un efecto
enteramente opuesto a que los revolucio-
narios demécratas intentan lograr.

Una tendencia muy clara hacia la demar-
cacion de esferas del partido y de la ac-
tividad estatal ha sido observada en afios
recientes en paises orientados hacia €
socialismo. Por ejemplo, € Consejo Supre-
mo Provisional Popular, érgano superior
del poder estatal (ciertamente, por d mo-
mento esta formado sobre la base del
nombramiento de la mayoria de sus miem-
bros y la delegacion de otros miembros por
organizaciones publicas, en particular la
direccion de los sindicatos), fue institui-
do en 1971 en la Republica Democratica
Popular del Yemen en donde antiguamen-
te e liderato del frente nacional era 4
mismo tiempo e oOrgano mas alto de
partido y del Estado. En Siria, durante
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las elecciones generales de 1973, se formé
un consejo popular que dio como resulta-
do que e Liderato Regional del Partido
de Regeneracién Socialista Arabe, que an-
teriormente desempefiaba funciones de Es-
tado (y que en particular adopt6 la Cons-
titucion Provisional que estaba en opera-
cion desde 1973) se haya solamente vuel-
to el dérgano superior del partido. Del mis-
mo modo, la nueva Constitucion del Con-
go, adoptada en 1973, en comparacion a
la Constitucion de 1969, representa un
considerable avance en esa direcciéon. La
Asamblea Nacional Popular, e cuerpo re-
presentativo mas importante investido de
autoridad legislativa (anteriormente las
leyes se aprobaban en una sesién conjun-
ta del Comité Central del Partido y el
Consgjo Estatal), ha sido formada de
acuerdo con la nueva constitucion.

El Comité Central del Partido del Pro-
grama Socialista Burmés, que se formé en
1971 en conexion con € Consgo Revolu-
cionario que existio hasta 1974, empez6 a
desempefiar solamente funciones estatal es.
Igualmente, se estan instituyendo medi-
das para demarcar las funciones del parti-
doy del Estado en Tanzaniay otros paises.
El segundo elemento que actualmente ca-
racteriza la estructura y la actividad del
mecanismo estatal en los paises orienta-
dos hacia € socialismo es e predominio
de principios centralistas. En cierta medi-
da esto se debe a la extraordinaria inde-
pendencia del poder estatal y a las condi-
ciones de la época revolucionaria, que re-
quieren de una cierta concentracion del
poder del Estado. Asi, la mayoria de es
tos paises todavia no han perfeccionado
un sistema de O6rganos representativos
electorales: algunos solo tienen 6rganos
representativos superiores, mientras que
otros (por ejemplo Argel) tienen también
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organos representativos locales. En Siria
hay un 6rgano superior representativo y
consgjos populares en los distritos, los
cuales son una de las divisiones territo-
riales y administrativas. En Somalia exis-
ten consejos de unidades administrativo-
territoriales (instituidos en 1972) en to-
dos los niveles, pero son formados prin-
cipalmente a través de delegacion (con
organizaciones publicas que comisionan a
sus representantes), queda, pues, por im-
plantar un 6rgano representativo supe-
rior.

El método de designacion predomina to-
davia en la formacion de érganos estata-
les. En algunos paises todo €l poder esta
en las manos de los consejos revoluciona
rios formados hace algunos afios como re-
sultado de golpes revolucionarios. Es cier-
to gque en algunos lugares estos consejos
estan constituidos por civiles (Somalia),
pero en la mayoria de éstos hay una pre-
ponderancia de militares (Argel), y en a-
gunos casos consisten solamente de mili-
tares (Irak). Sin embargo en aquellos
paises en donde hay 6rganos representati-
vos electorales en las localidades, el presi-
dente o e gobierno designan a goberna-
dor, quien es considerado como € repre-
sentante de la autoridad central e investi-
do con el poder de g ercitar cierto control
sobre la actividad de los consejos locales.
Debe notarse, sin embargo, que la centra-
lizacion del poder estatal y el administrati-
VO es, en cierta medida, un fendbmeno tem-
poral pasajero. La introduccion de los prin-
cipios de centralismo democrético esta
consignada en algunas constituciones, co-
mo es el caso de la constitucion de la Re-
publica Democrética Popular del Yemen
de 1970, y lo mismo sucede con la Carta
de Argel de 1969. Por otra parte, & Con-
sejo Revolucionario de Burma aprobd en
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1972, una decision especia a introducir
los principios de centralizacion democréti-
ca en € trabajo del aparato estatal, y los
documentos de otros paises orientados ha-
cia e sociaismo hablan también del des
arrollo de principios democréticos en la
administracion estatal .

Consecuentemente en los Ultimos afios han
aparecido sefiales de una tendencia hacia
una descentralizacion definitiva de la ad-
ministracion estatal, junto con una rela-
jacion del centralismo excesivo y la intro-
duccién de varios aspectos de centralismo
democrético. Un ejemplo son los consejos
locales para €l desarrollo econdmico esta-
blecidos en Tanzania en 1973, de acuerdo
con la decisién de la Unién Naciona Eje-
cutiva Africana de Tangafica (TANU),
para descentralizar la administracion lo-
cal. En varios paises los érganos designa-
dos como 6rganos locales de la autoridad
estatal, han sido reemplazados en afios
recientes por consejos electivos o delega
dos. En Congo en 1973 y en Birmania en
1974, fue creado un sistema integral de
consejos electivos que iba de la base hacia
arriba y que estaba encabezado por un
organo representativo de nivel estatal (la
Asamblea Popular en Birmaniay la Asam,
blea Nacional Popular en e Congo).

De este modo, al mismo tiempo que re-
chazan e parlamentarismo burgnés (esto
esta claramente declarado en las constitu-
ciones de algnnos paises), los paises orien-
tados hacia & socidismo no renuncian,
de ninguna manera, a los érganos repre-
sentativos; a contrario, estan desarro-
[lando € aspecto representativo en €
aparato estatal.

En consecuencia, la descentralizacion se
ha extendido a otros o6rganos estatales

(una presidencia colegial en lugar de un
presidente en la Republica Democratica
Popular del Yemen) ; se han instituido or-
ganos de administracion en empresas en
los que la clase trabajadora tiene partici;
pacion; en algunos paises la oficina del pri-
mer ministro ha sido introducida en donde
esta funcion era antes desempefiada por
el presidente, etc.

El tercer principio que, en nuestra opi-
nion, caracteriza la estructura del meca-
nismo estatal en paises orientados hacia
el socialismo, es la combinacion de nuevas
formas de Organos estatales que emer-
gieron en el curso del desarrol1o revolucio-
nario y que le dan un nuevo contenido a
las formas antiguas. Entre los nuevos Or-
ganos, son los consgj 0s los que ocupan el
lugar central. En paises con una orienta-
cién socialista estos 6rganos ain no son
soviets del tipo socialista: todavia no for-
man un sistema armonioso, no son los Uni-
cos oOrganos del estado (la autoridad es
también ¢ ercida por el gobernador y los
representantes de los ministerios centra-
les), y su trabajo todavia no esta caracte-
rizado por una democracia cabal. Aungque
en algunos paises existen cuotas constitu-
cionaes que le dan a los obreros y a los
campesinos cuando menos un 50%, 600/0 o
2/3 (segun € pais) de representacion en
los consgjos, en realidad en muchos de és-
tos los representantes de obreros y cam-
pesinos estan legjos de predominar numé-
ricamente. Ademas la definicion legislati-
va de obreros y campesinos es tal, que los
explotadores son con frecuencia elegidos
en los consgjos como |os representantes de
este grupo.

Sin embargo, la formacion de consejos es
una de las tendencias més progresivas del
desarrollo de la administracion estatal en

43



V. Y. Chirquin

paises con una orientacién socialista. En
este proceso observamos varias influen-
cias: la ensefianza de Lenin a los campesi-
nos; los consejos populares en paises que
no han pasado a través de la fase de des
arrollo capitalista, y la experiencia de la
organizaciéon y funcionamiento del rneca
nismo del estado socialista.

Por otra parte, las instituciones nuevas
incluyen una cabeza colegial del estado.
En muchos paises ésta incluye el consejo
revolucionario, y su cabeza, € presidente,
desempefia en efecto las decisiones de tal
o6rgano colegial. No obstante € consejo
revolucionario es un érgano extraordinario
del Estado. La cabeza colegial del estado
es instituida por medio del establecimien-
to de Organos superiores repsesentativos.
En la Republica Popular del Yemen tal ca
beza colegia es e Consejo Presidencial
gue consiste de tres personas (de acuerdo
a su constitucion puede consistir de no
mas de 5 personas). El Consejo Estatal,
formado por 31 miembros y elegido por
la Asamblea Popular, fue erigido en Burma
en 1974; en tal Consejo y sobre la misma
base, estan representados los Estados Na-
cionales (siete) y los distritos (las uni-
dades administrativo-territoriales supe-
riores). Otro 6rgano nuevo es e Comité
Permanente del Parlamento en la Re
publica Democrética Popular del Yemen y
en Guinea. Provisionalmente, entre sesio-
nes de los cuerpos representativos supe-
riores, e Comité puede desempefiar las
funciones de éstos pero sus actos deben ser
aprobados en la préoxima sesién (de otro
modo seran invalidos).

Otros 6rganos nuevos son 1os cuerpos a
través de los cuales participan los traba-
jadores en la administracién de las em-
presas. Las nuevas formas estan vincula-
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das con la participacion de representantes
del publico en € trabajo de los érganos es-
tatales y con la formaciéon de organizacio-
nes publicas que desempefian algunas de
las funciones de los 6rganos estatales (las
milicias voluntarias populares, las briga-
das civiles para € mantenimiento de la
ley y € orden publicos, etc.).

Sin embargo, muchas formas antiguas de
los 6rganos estatales e instituciones judi-
ciales continlan en uso en paises con
orientacién socialista. En muchos de éstos
el concepto de division de la autoridad
esta todavia en operacién; hay un presi-
dente Unico; leyes viejas estan en vi-
gencia s es que no han sido anuladas por
otras nuevas y no chocan con la concien-
cia revolucionaria de la ley; se aplica la
institucion del tutelaje administrativo a
la auto-administracion local, etc. Pero es
tas formas antiguas tienen ahora un nue-
vo contenido: son empleadas en € interés
no de los explotadores, sino del amplio
blogue que forman todas las fuerzas de-
mocraticas y patriéticas. Un nuevo con-
tenido penetra gradualmente estas formas
y, con eso, las rompe desde dentro. Sin
embargo, las formas antiguas, en conjun-
to, no son consistentes con e nuevo con-
tenido y por esta razén latendencia gene-
ral ‘es hacia su erradicacion gradual.

El cuarto principio que, segln creo, carac-
teriza el sistema de la administracion es
tatal en paises con orientacién socialista,
€S una cierta participacién de la gente en
la administracién del Estado.

En los paises orientados hacia e socialis-
mo, la clase trabajadora todavia no disfru-
ta de una participacion decisiva en los
6rganos dd estado, lo cual, en buena par-
te, se debe a la fase actual de desarrollo



Tendencias principales

y a la baja cultura politica general de la
poblacion y e analfabetismo heredado de
tiempos coloniales. En muchos paises la
participacién de la gente en la politica es-
tatal no es sdlo inadecuada, sino también
insignificante. Al mismo tiempo, ademas
de las elecciones de 6rganos estatales y de
otras formas tradicionales, hay en estos
paises algunos elementos nuevos que ca-
racterizan la participacion popular. En al.
gunos paises, por gemplo, las constitucio-
nes nuevas fueron trazadas después de
haber sido discutidas con la gente. En la
Republica Democratica del Yemen el es
bozo de la constitucion fue debatido en
todo € pais durante mas de dos meses; €l
resultado fue que se introdujeron mas de
40 enmiendas esenciales en el texto. La
resolucion del Frente Nacional que adopté
la constitucion en noviembre de 1970, en-
fatiz6 que ésta habia sido aprobada de
acuerdo con las reformas introducidas co-
mo resnltado de la discusién a nivel nacio-
nal. En Burma, la misma discusion sobre
la Constitucion de 1974 duré més de dos
aflos; mientras transcurria este tiempo, se
hicieron en otros paises tres esbozos de
constitucion.

Estos debates a nivel nacional precedieron
la adopcidn de otros actos importantes. En
1971, por gemplo, € Plan de Desarrollo
de Tanzania fne submitido a discusién
publica por primera vez, mientras que a
mismo tiempo la gente discutia en Guinea
los eshozos de los procedimientos y codi-
gos penales.

La representacion de organizaciones publi-
cas en € aparato estatal es, por tanto,
una forma importante de hacer que las
masas participen en la administracion es-
tatal. Donde los 6rganos representativos
no son determinados por elecciones sino

por nombramiento, € apoyo esta dado
precisamente por la representacion de
organizaciones publicas. Las diferentes or-
ganizaciones publicas (especialmente los
sindicatos), tienen representantes en los
cuerpos de planeacion y en los consejos
de desarrollo, y siempre hay representan-
tes del partido gobernante y de las orga-
nizaciones campesinas en las comisiones
de reformas agrarias y lo relacionado con
el campo.

Las formas de participacion de la clase
traba] adora en la administracion de las
empresas se han estado desarrollando en
los Ultimos afios. La primera vez que se
formaron consg os populares (de 7 a 25
miembros) en las empresas, fue en Argel
en 1974, de acuerdo con la Carta de 1971
sobre la Administracion Socialista de las
Empresas.

Los representantes de estos consejos, jun-
to con la administracion, forman & Comi-
té Administrativo de la empresa y son
miembros de todas las otras comisiones
(de personal, social, etc.). En 1973, en €
Congo, se establecié un sistema tripartita
gue disponia que todos los drganos admi-
nistrativos de las empresas deberian estar
formados por representantes de la célula
del partido, de los sindicatos y de la admi-
nistracién. En otros paises existen tam-
bién comités electivos y consegjos de tra-
baj adores en las empresas; como fue €
caso en Burma en 1974, donde se crearon
comités populares de inspeccion que iban
de la base hacia arriba.

Por dltimo, la igualdad de nacionalidades
es uno de los principios mas importantes.
de la administracion estatal en paises
con orientacion socialista. Casi todas estas
naciones tienen una compleja composi-

45



V. Y. Chirquin

cion étnicay se le otorga una considera-
ble importancia a la implementacion ac-
tual de este principio en € trabajo de los
organos estatales. Asi, en algunos paises
se han implantado unidades auténomas:
la autonomia de los kurdos en Irak en
1974 y los siete Estados Nacionales for-
mados en Burma en 1974. Sin embargo,
debemos subrayar la unidad del Estado,
puesto que un rapido progreso econémico
sélo puede ser logrado en un pais unido.
En los paises orientados hacia el socialis-
mo existen leyes que prohiben la discri-
minacién racial, naciona y tribal y pres-
criben severos castigos por cualquier ma-
nifestacion en este sentido. No obstante,
este fendbmeno no ha sido totalmente erra-
dicado; se dan casos en que los cuadros
gque van a formar €l aparato estatal son
elegidos por filiacién tribal. Un problema
importante, particularmente bai o la pers-
pectiva de la composicién étnica hetero-
génea de la poblacién en Africa Tropical,
es el de la implantacion de un Unico len-
guaje naciona que sea, a la vez, d len-
guaje de las instituciones estatales. Hasta
el presente muchos paises usan todavia
el lengugje de los colonialistas (inglés o
francés). Sin embargo, en Somdlia, € so-
mali, se convirtido en lenguge oficiad en
1972 y los libros de texto y las leyes se
publican ahora en esa lengua. En Guinea,
como resultado de un cuidadoso estudio,
se eligieron ocho lenguas relativamente
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comunes; se espera que subsecuentemente
dos de éstas se transformen en lenguajes
nacionales y sean empleadas en las escue-
las y en érganos estatales.

Hemos examinado algunas de las tenden-
cias méas comunes del desarrollo de la ad-
ministracion estatal en paises orientados
hacia el sociaismo, pensamos que estas
tendencias evidencian cuatro procesos es
tructurales basicos. 1) una definicion mas
precisa de las esferasy los métodos de la
administracion estatal vinculada a una
demarcacion del liderato del partido y del
estado; 2) la transicion de un centralismo
rigido a una cierta descentralizacioén con
miras, a largo plazo, de lograr un centra-
lismo democratico; 3) € crecimiento del
papel desempefiado por la gente en €l tra-
bajo de los 6rganos estatal es como resulta-
do de la democratizacion en la adminis-
tracion estatal, y 4) ciertos cambios de
las instituciones estatales en la correlacion
entre las formas nuevas y antiguas y €
desarrollo mas amplio de las formas nue-
vas que son mas consistentes con € ca
racter popular del Estado.

El mas concentrado de todos estos cam-
bios es € proceso de creacion de un siste-
ma integral de o6rganos representativos
(del tipo de los consegjos) que comprende
la fundacion politica de paises con una
orientacion socialista.



M étodos e instituciones administrativas utilizadas
para pronosticar los efectos de los cambios

econdmicos y sociales

INTRODUCCION

Al momento de elaborar este informe ge-
neral, he recibido doce informes naciona-
les cuya lista se incluye en e Anexo A.

Dichos informes contienen una buena can-
tidad de datos importantes para nuestro
tema, y seria imposible hacerles justi-
cia s sdlo me concretara a presentar un
simple resumen de su contenido.* En lu-
gar de €llo, he tratado de resaltar aquellos
gue parecen ocupar un lugar destacado en
la mente de los autores nacionales, que, a
la vez, pueden ser los mejores temas de
discusion y exploracion futuras y que
también, después de un pleno cambio de
impresiones en e Congreso, podrian for-
mar parte de nuestro informe final.

El tema es tan amplio como nuevo. Los
informes nacionales muestran una exten-
sa variedad de perspectivas y definiciones
y, ciertamente, encontramos cierta incerti-
dumbre sobre cudles han de ser los limites
de la materia y su terminologia, porque
cada pais tiene diferentes necesidades y
actitudes. Pero no dejemos que esos pro-

* Algunos de los informes nacionales incluyeron un
pequefio resumen. Sin embargo, como esto no suce-
de en todos los casos, se consideré preferible no
-distribuirlos con esta relacién general,
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blemas académicos nos preocupen. Por €l
contrario, recibamos con gusto las prue-
bas de la profusa e interesante labor que
se esta realizando en todo el mundo, como
tan ampliamente lo demuestran los infor-
mes nacionales.

Necesidad de prondsticos
econdémicos y sociaes

En los informes nacionales encontramos
una amplia variedad de actitudes ante la
pregunta bésica que plantea nuestro te-
ma: ¢Por qué existe un consenso respecto
a la necesidad de sistematizar los pro-
nosticos?

Para algunos paises esta ha sido (o cuan-
do menos fue, en un principio) una cues-
tion de preparacion de prondésticos como
parte de su administracién econémica, en
particular para la planeacion del movi-
miento de las finanzas publicas, incluyen-
do las inversiones, para las que se necesi-
taban programas a mas largo plazo. Tales
programas se comenzaron a elaborar sim-
plemente porque se necesitan muchos afios
para construir una red de carreteras o un
aeropuerto internacional o puerto de a-
tura.
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Igualmente, las demandas de algunos de
estos paises exigian un aporte masivo de
la economia, y era neceseario calcular su
curso con varios afios de anticipacion s
se deseaba concluirlos satisfactoriamente,
0 S se queria dar a sus distintos factores
-tales como las autoridades locales- los
recursos necesarios para continuar la ta-
rea, por gemplo, en un programa de vi-
viendas populares de acuerdo con los pa
trones modernos. O se menciona frecuen-
temente en los informes nacionales que
los sistemas educativos de un pais fueron
obj eto de un estudio profundo, en lo to-
cante a sus perspectivas a largo plazo. En
este caso, hubo que considerar e proble-
ma de las inversiones para construir y
disponer de material humano debidamen-
te preparado, lo que implicaba un largo
periodo. AUn mas, la educacion es un mag-
nifico ggemplo de lo que significa prepa-
rarse para lograr un objetivo a largo
plazo, ya que irremediablemente debe
transcurrir mucho tiempo antes de que
los nifios que se han beneficiado con sus
mejoras y facilidades puedan contribuir,
ya eomo adultos preparados, a bienestar
econdmico y social de su pais.

En general, los informes nacionales de-
.muestran que, después de cierto periodo,
los paises comenzaron a usar los prondsti-
cos no solo en los distintos sectores: trans-
portes, vivienda y educacién, sino como
parte de un sistema de planeacion mas
completo, puesto en marcha por su Go-
bierno Central y muchas veces regido por
leyes especides y a través de institucio-
nes especializadas, como son los Ministe-
rios de Planeacion. El origen de esta am-
plia actividad de planeamiento dentro de
un pais queda fuera del marco de este in-
forme; por lo general, las dificultades eco-
némicas y las decisiones politicas sobre la
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forma en que hay que manejarlas, son
causa de que se recurra a una planeacion
de mediano plazo, antes de llegar a su ela
boracion a largo plazo.

Algunas veces, su origen fue mas concre-
to y emand de un prondstico determinado;
por € emplo, de un cambio profundo en €
desequilibrio de la poblacion provocado
por la emigracién (Portugal). Se sabe a
ciencia cierta que algunos paises han lle-
vado su trabajo dentro de un plan na
ciona hasta un grado considerable; asi, se
puede encontrar en el informe de Francia,
por gemplo, un material muy interesante
y completo acerca de como se organiza la
elaboracion de un plan y cdmo se coordi-
nan los demas equipos subsidiarios a fin
de redlizarlo a tiempo y de manera con-
gruente (Francia).

El estudioso de las ciencias administrati-
vas encontrard también indicios muy cla-
ros en los informes nacionales de que en
los Ultimos afios se ha dado mayor impor-
tancia a la preparacion de los prondsticos,
como una forma de coadyuvar no sélo en
la g ecucion de programas ya elaborados,
sino mas fundamentalmente en la selec-
cion de un orden de prioridades y decisio-
nes politicas de mayor envergadura.

Desde e punto de vista teodrico, se ha pre-
sentado una ponencia muy interesante que
identifica las necesidades que 10s pronésti-
cos a largo plazo habran de satisfacer, hé-
las aqui:

Nuestra comprension del factor tiempo (la
distancia entre el presente y € futuro ha
disminuido) .

Los encargados de tomar decisiones ya no



Métodos e instituciones administrativas

se conforman con métodos puramente in-
tuitivos.

La necesidad de reelaborar las metas y los
ultimos objetivos de la sociedad en un pe-
riodo en € cual las tensiones sociales se
hacen mas evidentes cada dia; y

La necesidad de mantenernos como amos
del desarrollo técnico y cientificoy no con,
vertimos en sus esclavos;, (Bélgica),

Control o indicacién

Los pronésticos elaborados pueden consi-
derarse e¢omo reguladores o "normativos"
(lo que ha de suceder conforme a la po-
litica gubernamental) o como "indicati-
vos" (lo que normalmente se espera es lo
gue tiene mas probabilidades de aconte-
cer). Sin embargo, € énfasis ha de variar
segun las preferencias de un Estado y tam-
bien segun € sujeto acerca del cual se
pronostica. En los gastos del sector publi-
co, € factor control (planeacion) es ma-
yor, sobre todo en lo que se refiere a las
inversiones, en tanto que la informacion
para el sector privado se limita en su ma
yor parte a pronosticar problemas cuya
realizacion dependera principalmente de
la corriente de intercambio de las fuerzas
del mercado. En otras palabras, en algu-
nos campos € plan llega hasta el nivel don-
de se preparan las decisiones, mientra que
en otros las normas de conducta se descri-
ben simplemente, se relacionan una con
otras y, quiza, se llegan a comentar.

Pero muchas veces la situacién resulta
aun mas complicada. Los procesos segun
los cuales € parlamento aprueba un pre-
supuesto o una ley, generalmente no se
han adaptado a la confirmacién de los pla-
nes. Asi, e Gobierno puede publicar un
plan a realizarse en un periodo de varios
afnos, y e parlamento solo aprobar gastos

para un afio, con lo que € desenvolvimien-
to del plan original, aun cuando se supone
que hay un control, quedaria sumamente
restringido.

Ademads, ya no se dispone de una distin-
cion clara entre las areas bajo control y
aquellas que sdlo se rigen por meras in-
dicaciones. Quiza un mayor intercambio
de ideas pueda aclarar esta dificultad y
hasta capacitarnos para ver s esta dis
tincion tiene importancia en la practica.
Si se quiere contar con algunas definicio-
nes, podrian adoptarse las que sugiere uno
de los informes:

-pronéstico a largo plazo es la anticipa-
cion de los movimientos futuros de cier-
tas variantes, en términos cientificos, mas
gue funcionales;

-planeacién a largo plazo es € plantea-
miento, en forma de programas, de una
serie de opciones para un futuro mas leja-
no, con € contenido, € contexto y las con-
secuencias de su adopcion presentados en
forma analitica (Portugal).

Apego y variaciones a plan original

Cuando se ha hecho un pronéstico, lo mas
natural seria realizarlo, y, a su debido
tiempo, evaluar la forma en que se esta
desarrollando y dénde resultaron equivo-
cados los célculos y los supuestos. Pero
cuando las instituciones elaboran planes
muy complejos, tanto la evaluacién de sus
procesos como € aprovechamiento de las
experiencias se vuelven mas dificiles. Hay
también otro problema respecto a la fre-
cuencia con que se mantienen a dia las
inspecciones o, como se dice a veces, “se
avanza'. Algunos paises tienen un siste-
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ma anual para poner a dia su informa-
cion, otros prefieren reconstruir e plan
cada cinco afios. Uno de los informes dice:

"La revisién bienal de los prondsticos
puede ser muy cara, pero los beneficios de-
rivados de una mayor exactitud de las es-
tadisticas sociades y econdmicas, justifi-
ca plenamente los costos' (Africa de
sur).

Cuando € pais ha publicado un plan cen-
tral, ya sea indicativo o de control, o de
ambos tipos, que cubre una larga etapa
de su vida econdémica y socia con varios
anos de anticipacion, puede necesitar cier-
tos mecanismos para investigar s la va
riacion obedece a modificaciones en los
factores externos, a proyecciones equivoca-
das o simplemente a un retraso en la apli-
cacion de la politica eshozada dentro del
mismo plan. A veces se encomienda a a-
guna institucién publica importante €l es
tudio de los avances que se han ido lo-
grando, y la publicacion de los resultados
en un informe anual. Esto puede revelar
un manejo defectuoso de las variantes en
el plan original y llevar a un afianzamien-
to del poder de prediccion del modelo (Ja-
pén). Dentro de los andlisis a largo plazo
realizados en Suecia, se ha introducido re-
cientemente un proceso de "complementa-
cion"  (Suecia).

Una de las actividades principales que
afectan el futuro es & nivel y la direc-
cion de los programas de "investigacion y
desarrollo”. Es cierto que se necesita es
tablecer un intimo lazo de union entre
agquellas instituciones que se dedican a
pronosticar y aguellos organismos publicos
0 de otra indole en quienes recae la res-
ponsabilidad de los programas en varias
esferas. Sin embargo, se informa que en
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un pais el gemplo méas antiguo de un pro-
néstico a largo plazo, se realizd junto con
un plan de investigacion cientifica (Por-
tugal). Otro ejemplo: un prondstico inte-
grado de consumo de agua y de consumi-
dores, como preliminar a la decisiéon res-
pecto al mejor programa de investigacion
para la produccion del agua (Israel). Un
€j emplo més podria ser € uso de los pro-
nésticos sobre las necesidades del consu-
midor en la adopcién de un programa de
investigacion sobre equipo de "videotelé-
fono". Por dlo, la inclusién de prondsticos
integrados a proceso de investigacion y
desarrollo merece un estudio mas extenso.

Aspectos sociales

En varios informes nacionales se ha pues-
to mucho énfasis en los aspectos econdmi-
cos de los pronosticos. Sin embargo, algu-
nos de ellos mencionan problemas en €
pronostico de cambios en las actitudes so-
ciaes, tales como desempleo, turismo, com-
portamientos anormales y, claro esta, las
tendencias respecto a matrimonio y la
fertilidad, que son la base de la proyeccion
demogréfica que necesitan todos los Es-
tados. ¢Sera la dificultad en elaborar esos
pronésticos lo que limita la cantidad de
trabajos descritos hasta hoy? ¢O aldn no
se comprende debidamente su necesidad
préctica? Estas preguntas podrian exa-
minarse mas ampliamente.

El uso efectivo de los pronosticos
mediante su coordinaciéon y su
inclusion dentro de los

procesos resolutivos

Todos los informes coinciden en que para
la elaboracién de planes validos no basta
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con percibir la necesidad de los pronésti-
cos como un elemento en la determinacion
de los obietivos econdmicos y sociales, ni
gue tampoco basta con reunir una gran
cantidad de técnica y métodos nuevos para
preparar y confirmar dichos prondsticos.

El problema a que se enfrenta un adminis-
trador hay que buscarlo en otra parte: en
la elaboracion de métodos para reunir to-
das las predicciones y usarlas efectiva-
mente en la formulacion de las politicas de
su patria.

Sobre este particular, los informes nacio-
nales revelan diferencias de fondo entre
los paises. Las disposiciones y las insti-
tuciones ya existentes, encargadas de de-
terminar la politica dentro de cada pais,
han sido adaptadas y, s algun pais se
inclina por una administracion central,
ello se refleja en sus sistemas de planea-
cién y de pronastico.

Igualmente, donde se sigue la préctica de
incluir cualquier nuevo método adminis-
trativo dentro de unaley o decreto, los in-
formes nacionales describen, naturalmen-
te, cémo se ha hecho eso en relacién con
la puesta en marcha de sus respectivos
planes nacionales. Esto nos proporciona
una clara informacién legal, como puede
verse, por gemplo, en e informe de
Egipto.

En otros paises, los administradores han
aceptado, con toda naturalidad y sin for-
malidades, la obligacién de pronosticar en
sus respectivos campos de accion. Algunas
veces, dentro de una disposicion lega va
implicito un compromiso para e futuro,
gue debe administrarse con miras a futu-
ro, como sucedio a establecerse en 1946
el Servicio Nacional de Salubridad en e

Reino Unido, para mejorar la salud del
pueblo. Por otra parte, hay gobiernos que
han expedido leyes explicitas en las que
se especifica €l deber de cada Ministerio
respecto a la investigacion de asuntos de
importancia para la planeacién dentro de
sus propias esferas (ejemplo: Austria,
Ley Federal de 1973, No. 27-a).

En otros paises la politica econdmica no
se ha suj etado a una planeacion directa, en
su sentido estricto, y, por 1o mismo, no se
puede decir que exista una funcién plani-
ficadora como tal. No obstante, se prepa-
ran (en Suecia, lo hace e Ministerio de
Hacienda) y se dan a la publicidad estu-
dios a largo plazo para que sirvan de base
a ciertas decisiones politicas del Gabinete
y del Parlamento. Al mismo tiempo, di-
chos estudios, a ser publicados, proporcio-
nan informacién acerca de los planes y
célculos realizados por otras instituciones
a los distintos sectores: la industria, €
comercio, € gobierno central y las auto-
ridades locales (Suecia). En esa forma,
los mecanismos de coordinacion de pro-
nésticos de esos paises se han desarrolla-
do dentro de los Comités Ministeriales
existentes y las relaciones entre las dife-
rentes dependencias del gobierno se han
tenido que adaptar a fin de poder cum-
plir con este nuevo requisito. Aun cuando
el publico y e Parlamento se pueden man-
tener en amplio contacto con esos avances
por medio de boletines y otras publicacio-
nes, no puede decirse que este procedi-
miento sea estrictamente formal.

Dejando a un lado lo que € sistema pre-
valeciente requiera para establecer un
marco legal y como quiera que se centrali-
ce e proceso de planeacion, la presencia
constante de ministerios ¥ oficinas guber-
namentales poderosos en todos los paises
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ha provocado la creaClOn de unidades de
planeacién y pronéstico dentro de cada
uno de dlos. Dichas unidades trabajan,
en muchos casos, en relacién con los ser-
vicios de sanidad, transportes, educacion,
etc. Muchos informes nacionales descri-
ben este proceso.

Esta proliferacion de unidades puede re-
sultar en un conjunto muy desarticulado.
Por una parte, los principales ministerios
conectados con € manejo del presupuesto
y la administracion econémica del pais
pueden fiarse excesivamente de indicado-
res o prondsticos financieros en una area
bastante restringida, aungue no por €llo
menos compleja; y, por la otra, las uni-
dades semi-independientes de las depen-
dencias del gobierno, interesadas solamen-
te en esferas definidas de planeacién o
prondstico, pueden tomar iniciativas o ela
borar predicciones que difieran de la acti-
tud del gobierno en general. Para superar
esto se citan varias alternativas, como la
de reforzar e "Ministerio de Presupuesto
y Planeacion Econdémica" para convertirlo
-segun dice € informe- de un cuerpo
cuyas funciones son esencialmente las de
asesor de otros Ministerios, en un centro
operativo con sus propias facultades de
decisién (Italia). O bien, € presupuesto
se podria revisar para convertirlo en un
"instrumento de programacién” con una
periodicidad mayor que la anual acostum-
brada. Pero como tales reformas son fun-
damentales, tardan mucho tiempo en rea-
lizarse.

Puede ser que existan diferencias de pro-
pésito en cuanto a la forma de pronosticar
gue tienen los ministerios relacionados
con la economia y aquellos cuya respon-
sabilidad se reduce solamente a algunos
sectores determinados, por lo que hay que
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hacer notar esta divergencia. Se ha su-
gerido que en un ministerio u otro orga-
nismo encargado de dar un servicio espe-
cidlizado, €l objetivo principal es descu-
brir las "necesidades’ que hay que satis-
facer, en tanto que, en e campo de la
predicciéon, lo que mas importa es pro-
nosticar como habran de desarrollarse las
necesidades de la gente (v. g. sus necesi-
dades en € campo de la educacién o de
servicios de salubridad publica). Esto pue-
de compararse con los pronésticos sobre
mercado que tiene que realizar una empre-
sa privada. En varios informes se dan
giemplos detallados (el documento belga
en lo que se refiere a educacion y trans-
porte). Pero no es facil percibir clara-
mente la forma en que se puede obtener
una clara visién de las "necesidades’ de
cada sector. A la larga, la €eleccion tiene
gue hacerse entre los distintos sectores, pe-
ro aun cuando se puede establecer una
relacion entre carreteras y canales, o en-
tre la educacion técnica y la universitaria,
resulta dificil determinar en e futuro
cua sera la relacién que habra entre las
necesidades de transporte y las de servi-
cios de salubridad publica. Para relacio-
nar los distintos sectores y determinar la
eleccion de su orden de prioridades, pare-
ce no haber mas alternativas que la de
establecer primeramente un panorama de
conjunto dd desarrollo de la vida socia
de la nacion junto con su potencial eco-
némico.

Asi, aun cuando resulta evidente que no
se puede reducir una evaluacion total a los
elementos que quedan bajo e control di-
recto de las autoridades, las situaciones
gue resulten de la aplicacion de este siste-
ma son de suma importancia para estable-
cer un debate publico. Esto nos lleva a
problema de la publicidad.
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Publicidad

Aparentemente, las distintas administra-
ciones encuentran muy dificil € decidir
respecto a la conveniencia de publicar sus
prondsticos. Quiza todos estén de acuer-
do en que un sistema informativo que
incluya pronésticos sobre sucesos que
pueden acaecer en € futuro sea, en prin-
cipio, una base légica para que los orga-
nismos del gobierno, otras empresas y €
publico en general, puedan actual' en for-
ma decidida y racional. Por gemplo, la
publicidad que se da a los presupuestos
nacionales -que pueden abarcar varios
anos- resulta util paralaindustria, sobre
todo porque el gobierno es, en muchos pai-
ses, uno de los mas importantes compra-
dores de los bienes y servicios que produ-
ce la iniciativa privada. De hecho, la pu-
blicacion de programas de inversion alar-
go plazo es muy comun; sin embargo, hay
muchos casos en los que las dependencias
administrativas de un gobierno no publi-
can los prondsticos que elaboran, ya sean
econdmicos o0 de otra indole. Analicemos
por gné sucede esto: ¢se debe, quiza, a
gue se piensa que el publico no esta ca
pacitado para considerar, digamos, un pro-
néstico de inflacién monetaria o de tasas
de empleo sin que Seapoderen de é €
panico o la desilusion? "Una de las razo-
nes por las que se confiaron los prondsti-
cos a organismos extraoficiales se debio
al descubrimiento de que € Estado trata-
ra de lograr una estabilidad monetaria ab-
soluta, mientras que solamente se puede
hacer una prognosia realista basandose en
el supuesto de que existe una tasa de in-
flacion importante" (Austria). Y vuelvo
a preguntar, ¢no pueden los gobiernos pe-
dirle a sus ciudadanos que acepten € ries-
go de que los primeros no puedan cumplir

en un momento dado los planes que han
dado a la publicidad?

Por otra parte, se estijna que un conj unto
de pronésticos tiene como objetivo € acla-
rar, para € publico en general, y a fin
de que se les discuta publicamente, las
consecuencias a largo plazo que habra de
afrontar un Estado, y explorar la natura-
leza de la accién politica que éste tendra
gue adoptar. Para lograr ese objetivo, una
serie de prondsticos que presenten una
imagen integrada del futuro y un plan
comprensivo, serviran para lograr que la
gente manifieste sus preferencias respec-
to a la politica que hay que adoptar una
vez que haya comprendido los problemas.

Sin embargo, esto puede convertir e plan
mas en un instrumento de persuasion po-
litica que en un verdadero instrumento
cientifico independiente.

En esa forma, un informe indica que "El
proceso de cambio en la sociedad ha tendi-
do a convertir los 'escenarios’ (evaluacio-
nes de futuro) en condicionantes cada
vez mas importantes dentro de la elabo-
racion del plan publico. Sin embargo, €
debate general afirma, por su parte,. que
los descubrimientos de diferentes escena-
rios deben comunicarse a la ciudadania y
usarse en la labor politica en todos los
estratos del gobierno” (Suecia).

Instituciones ajenas a gobierno

Actualmente, la opinion publica se apoya
firmemente en los prondsticos. Sin embar-
go, segun varias opiniones, se deberia re-
tirar del gobierno la tarea de elaborarlos.
Resulta interesante considerar las razo-
nes gque Se arguyen para apoyar esa Se-
paracion:
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a) Los estadigrafos del gobierno, apoyan-
dose en sanciones legales, pueden recolec-
tar informacion sobre e estado que guar-
da la economia en la actualidad y sobre
los cambios que estan ocurriendo. Pero es
preferible dejar la evaluacion de las ex-
pectativas y e céculo de las tendencias
futuras en manos de cientificos indepen-
dientes, cuyo trabajo no esté condiciona
do por los intereses nacionales (Austria).

b) Por otra parte, como se hizo notar en
uno de los informes, aun cuando los pro-
nosticos econdmicos elaborados por orga-
nismos como el Instituto de Asuntos Eco-
némicos del Reino Unido, se publican y
tienen valor para el gobierno, los que se
preparan dentro de las instituciones gu-
bernamentales no se comunican a otros
cuerpos, como € Instituto citado, debido
a la sensibilidad politica de los prondsti-
cos (Reino Unido).

¢) Se pueden lograr muchos beneficios s
las unidades de prondstico se integran con
personal que no forma parte del gobierno.
Varios de los informes nacionales presen-
tan una relaciéon completa de las insti-
tuciones no gubernamentales y semiaut6-
nomas que contribuyen con esta actividad
global, y describen la forma en que eso se
realiza bajo los auspicios de los gobiernos
centrales.

El elemento humano

En varios informes encontramos comenta
rios acerca de la tarea de pronosticar para
el gobierno desde e punto de vista del
personal que desempefia estas tareas.
¢ Quiénes deben ser esas personas? ¢ Cémo
habra que adiestrarlas?
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Estas preguntas adquieren cada vez ma-
yor urgencia, debido a que en muchos es-
tados e numero de unidades esta ere-
ciendo a pasos agigantados, |;se estan
institucionalizando o burocratizando? Y,
cuando menos en algunos paises, tienden
a ser controladas por elementos con una
preparacion determinada (algunas veces,
son economistas, otras nos encontramos
con técnicos). Por €llo, se sugiere que lo
gque realmente importa es reunir a un
grupo de personas dotadas con una men-
talidad critica, que sean sensibles, adap-
tables e imaginativas, poseedoras de una
amplia capacidad intelectual y que estén
debidamente interesadas en & tema (Fran-
cia).

Por otra parte, cuando un gobierno o un
ministerio necesiten un estudio sobre pers-
pectivas en el futuro, se sugiere que en-
comienden la tarea a una organizacién
extragubernamental, como una escuela o
facultad universitaria, por egjemplo. Este
procedimiento tiene la ventaja de reunir
un equipo gue redna los distintos requisi-
tos necesarios para e desempleo de esa
labor, y que a la vez enfoque con originali-
dad los problemas que se consideren, amén
de contar con personal debidamente pre-
parado. Pero se corre €l riesgo de perder
la continuidad porque, a menos que el
equipo universitario sea de planta, se pue-
de perder mucho tiempo en la preparacion.
y la ambientacion de las personas. Por
otra parte, parece existir un amplio con-
senso respecto a la necesidad de que se
establezca una comunicacion constante en-
tre e personal gubernamental y e perso-
nal universitario, si se quiere que la précti-
ca de apoyarse en € trabajo de institucio-
nes como las universidades dé el fruto que
se quiere.
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¢ Cudles son los sistemas que
pueden ser de interés para
otros paises en la elaboracion
de los prondsticos?

Esta seccion se ocupa primordialmente de
los métodos para pronosticar los efectos
de los cambios econémicos y sociaes. Re-
sulta Gtil destacar como, a prepararse los
informes nacionales, se ha concentrado la
atencion tanto en algunos temas conside-
rados como suj etos apropiados para esta
clase de prondstico, como en los nuevos
sistemas que ya se estan poniendo en
practica en varios paises. Inevitablemen-
te, esta parte se ha tenido que reducir
mucho en e informe general, y sblo se
han destacado algunos de los aspectos que,
a juicio de quienes elaboraron los infor-
mes nacionales, pueden tener interés o
constituir una contribucién de valia para
sus colegas extranjeros. Por lo mismo, s
se quieren obtener mayores datos sobre su
técnica, es necesario consultar los infor-
mes nacionales y las referencias que en
ellos se enumeran.

Como es natural, las técnicas mateméticas
y sus afines son las que mas se usan y se
vuelven cadavez mas refinadas. Por gjem-
plo, para prondsticos a largo plazo sobre
desarrollo regional, las simples proyeccio-
nes deben ser ampliadas con modelos ma-
tematicos que lo mismo puedan conside-
rar otras alternativas, que la politica que
haya que desarrollar para satisfacerlas.
En este contexto se mencionan ecuaciones
de series de tiempo, andlisis de regresion
y estudios sobre supervivencia de grupos.

Se informa que se han usado modelos ma-
tematicos del tipo "insumo-producto” en
estudios sobre migracién interna (Centro
para estudios del Medio, Reino Unido),

Los informes nacionales se refieren a mu-
chas de estas técnicas citandolas nada mas
por nombre, aunque, como es natural, no
habia que esperar que entraran en deta-
lles. La razon es evidente: todos los siste-
mas gue se citan son sumamente comple-
jos. Por g emplo, un pais usa un modelo
economeétrico, para pronosticar su desarro-
llo econébmico a largo plazo, que se com-
pone de 121 ecuaciones lineares (Italia),
Debe hacerse notar sin embargo, que aun
en un pais donde se informa que las mas
avanzadas técnicas de elaboracion de mo-
delos comprenden procesos iterativos y
modelos sectoriales que convergen en un
modelo central, siempre hay que obrar
con precaucion porque "No se considera
gue ninguno de los resultados de la da
boracion de modelos sea un plan 'opcio-
nal’, Consideramos que esas operaciones
son instrumentos Utiles para € analisis,
gue revelan interrelaciones que no pueden
buscarse en la planeacion 'tradicional™
(Hungria).

Sin embargo, parece que se necesita algun
sistema para incorporar los pronoésticos y
hasta las especulaciones, a fin de lograr
un trabajo efectivo a largo plazo. Esto es
elemental, ya que, como nuestro tema lo
indica, los prondsticos econémicos y socia
les estan interesados en los procesos de
cambio, cambios éstos que sorprenderian
a todo e mundo, excepcién hecha de los
mas previsores y los mas dotados de ima-
ginacion. En tal virtud, la complejidad
de las matematicas debe ser equilibrada
por la penetracién del "experto", o, de
preferencia, la sabiduria colectiva de un

grupo.

La tarea encomendada en Franciaa "Gru-
po 1985" constituye un buen eemplo de
lo que debe ser dicha actitud. Siguiendo
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una indicacion de Gaston Bérger, de
"Centre de Prospectives’”, €l Grupo recha-
z6 la idea de considerar € futuro como €
simple resultado de la extrapolacion de
tendencias establecidas y, por € contrario,
tratd de captar los cambios que estan su-
cediendo ("le changément-en-train de se-
f'aire") y de buscar aguellos elementos que
a indicar un rompimiento dentro de la
continuidad de las tendencias ya estableci-
das, puedan revelar un futuro distinto al
gue aparentemente conducen esas ten-
dencias (publicado como "Reflexions pour
1985", Francia).

Sobre ese particular, la mayoria de los in-
formes indican que, a adoptarse esa acti-
tud, se ha recurrido a la técnica de prepa-
racién de "escenarios'. Esto significa que
se han hecho descripciones de la escena
futura relacionada con distintos aspectos
del cambio, dando énfasis a las descripcio-
nes orales apoyadas en indicadores nu-
méricos bien seleccionados (pero permi-
tiendo que los mismos incluyan, con toda
amplitud, varios sectores relacionados eco-
némica y socialmente).

Hay que mencionar que € escenario no
solo asimila el esfuerzo de un grupo, sino
gue lo proyecta de tal forma que dicho es-
fuerzo pueda ser, potencialmente, una
buena contribuciéon a debate general. Es-
te es un medio de comunicacion que tanto
los no iniciados como los expertos en otras
materias y el publico en general, pueden
comprender con toda facilidad. Por otra
parte, un escenario puede contribuir a que
los temas en discusion se enfoquen mas
intensamente, como |lo demuestra € titu-
lo "Una imagen de Francia en € afio
2000. Escenario de lo inaceptable” (Fran-
cia).
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Para ampliar la base de la especulacién
bien informada, se puede usar € Método
Delphi, por cuyo medio se llega a con-
senso a través de la elaboracién de un pro-
medio estadistico de las opiniones expre-
sadas por las personas que han sido en-
trevistadas. En uno de los informes se
presenta una mejora muy interesante a es-
te sistema:

a) entrevistar a peritos usando un esce-
nario y un cuestionario preparados con an-
ticipacion por un grupo de investigadores;

b) analizar las respuestas recibidas y ela
borar un proyecto de informe;

e) distribuir € proyecto entre los entre-
vistados;

d) ofrecer una conferencia, a cargo de los
peritos que han sido entrevistados; y

e) elaborar e informe final (Italia).

Hay que estar prevenido, sin embargo, pa-
ra no confiar plenamente en esa técnica
tal como se la conoce actualmente, ya que
la informacién de que disponemos respec-
to a las estructuras basicas de la eco-
nomia, y de las necesidades en general, es
muy limitada todavia, y los sistemas para
verificar nuestras especulaciones tampo-
co se pueden considerar como muy bien
asentados. Por €llo resulta muy fécil vol-
ver a caer en la mera extrapolacion de las
tendencias mas evidentes (Francia).

La proyeccion de los
prondsticos econémicos y
sociales en las actividades
internacionales

En general, los informes nacionales coin-
cidieron a opinar que existe un amplio
campo para la elaboracion de los prondsti-
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cos en las actividades internacionales, eco-
némicas y sociales, pero que sus logros
efectivos son muy limitados todavia.

Por conveniencia, y a fin de limitar €
debate, no se consideran los aspectos re-
lacionados con prondsticos globales (co-
mo la demanda mundial de energia o la
contaminacién ambiental), ni tampoco se
plantea ningun problema que se relacione
con su utilidad o sus métodos de orga-
nizacion.

Pero como cada pais ha reconocido la ne-
cesidad de pronésticos de alcance nacional
y ha desarrollado técnicas para la elabo-
racion de sus propios planes, asi como
porque de hecho e campo de accion es
cas e mismo en muchos de €ellos, se opind
gue un mayor intercambio de informacion
seria sumamente benéfico.

Se planted, pues, una posibilidad bastante
sencilla pero no menos importante: que
cada pais se asegure de que sus propios
planes y prondsticos reciban una amplia
publicidad y se pongan a disposicién de
otras naciones. Asi, s¢ alabé mucho la
practica de facilitar la traduccién de los
planes y las estadisticas a los idiomas me-
jor conocidos en € mundo. En esa forma,
la elaboracion de planes por un pais puede
tener en cuenta las tendencias en los
pronosticos de otras naciones. Esto puede
tener mucha importancia cuando, por
giemplo, un pais en vias de desarrollo an-
ticipa que algunos de sus renglones de pro-
duccion aumentarén sustancialmente, con
los resultados subsecuentes en e mercado
y en la escala de precios de otros paises,
quiza mas desarrollados (Egipto).

La siguiente etapa seria establecer los
acuerdos necesarios para elaborar los pro-

nésticos conjuntamente. Hay ya numero-
sos ejemplos: la labor realizada en la Or-
ganizacion para la Cooperacion y el Des
arrollo Econdbmicos (OCDE) y en la Co-
munidad Economica Europea (CEE), 4
predecir la demanda del acero durante un
periodo hasta de 15 afios.

Algunas veces, €l estimulo para lograr una
mayor cooperacion entre los Estados en €
campo de la prediccion, se hallarq en €
deseo de elaborar politicas de accion con-
juntas, acaso dentro del marco de una po-
litica compartida. Una de las actividades
del Consejo de Asistencia Econdémica Mu-
tua consiste en confrontar los planes quin-
quenales de Europa Oriental, y esta por
comenzar la confrontacion de los planes a
largo plazo para € periodo 1976-1990
(Hungria).

Otro ejemplo puede ser € desarrollo de po-
liticas sociales y econémicas en la CEE,
gue requerird una cooperacion interna-
cional mucho mas extensa en e campo de
la predicciéon econdmica y social, a fin de
armonizar las politicas intermedias con
las de largo plazo paralograr en esos nue-
ve paises europeos un desarrollo socio-eco-
némico equilibrado.

Otro estimulo para lograr una mayor coo-
peracion es el deseo de avanzar mas répi-
do hacia mejores técnicas de prondstico.

Esto se hace mas evidente cuando € tema
gue se estudia es nuevo y dificil, como su-
cede con los "indicadores sociales', o sea
la utilidad de medir, en forma comparati-
va, € nivel de los logros alcanzados en
distintos paises en relacién con las exigen-
cias sociales y los problemas de mayor im-
portancia para la sociedad. Se sugiere
(Reino Unido) que un intercambio de opi-
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niones entre los Estados interesados en
asuntos tan complicados como € de la
prediccién, la medida o la definicion de
los cambios sociales y las normas de con-
ducta seria benéfico en aquellos lugares
donde la metodologia esta en su fase mas
primitiva. Un caso en donde se pueden
verificar las ventajas de la cooperacion in-
ternacional es €l de los prondsticos sobre
los intereses y sus variantes en e ndme-
ro y lamovilidad de los turistas, y sus in-
tereses.

Varios informes se refieren también a
otro aspecto de la influencia internacio-
nal en el area de los prondsticos: € de la
posibilidad de comparar con otros paises
cuyo nivel de vida seaigual, 0 quiza supe-
rior, los prondsticos de las tendencias den-
tro de un determinado estado en relacion
con sus indices de poblacién, ingresos,
hébitos de consumo, etc., ya que lo que hoy
acontece en un pais, puede suceder en ctro
el dia de mafiana. Pero tales caculos de-
ben aceptarse con mucha cautela ya que,
de hecho, se ha destacado que uno de los
propdsitos que animan la busqueda de esas
comparaciones puede ser e deseo de apro-
vechar las malas experiencias de otros
cuando uno todavia tiene tiempo de evi-
tarlas.

Seria Util examinar mas ampliamente las
maneras de fomentar las actividades inter-
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nacionales, y a qué aspectos de las mis
mas debe darse preferencia

Conclusion

Se sugieren los siguientes temas para dis-
cusion) :

a) ¢Se han aclarado ya los propositos pa-
ra los cuales una administracion usara
los pronosticos econdémicos y sociales?
¢ Qué evolucion se prevé? COmo se pue
den relacionar esos propésitos con el plan-
teamiento positivo y e debate parlamen-
tario? ¢Qué implica su publicidad?

b) ¢Puede decirse que la cuestion socid
recibe suficiente atencién, en comparacion
con la que recibe la econdmica?

€) ¢Se han identificado debidamente los
problemas de coordinacion? ¢Pueden so-
lucionarse? ¢Cud es el mejor sistema pa-
ra lograrlo?

d) ¢Se han seleccionado debidamente las
instituciones y el personal capacitado?

¢Qué otro adelanto se puede prever?

€) ¢Qué lagunas quedan por llenar en €
campo de la metodologia?

f) ¢Qué otra actividad internacional po-
dria ser de utilidad para estos progra-
mas?
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ANEXO A

Informes nacionales recibidos hasta €
30 de abril de 1974

Pais

Austria
Bélgica

Egipto
Francia

Hungria

Idioma

Relator

=

Walter Scbwab
Richard de Falleur y
Anne Jaumin-Ponsar
Mohamed El Sayed
El Damassi

Jacques Attali y Jean
Louis Bodiguel

Ivan Berend

Israel
Italia
Japon
Portugal

Africa de! Sur
Suecia
Reino Unido

L o

N

Samue! Bar-Zakay
Alessandro Taradel

Antonia L. de .Sousa
Franco

William Plowden
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Planeacion del personal del sector

publico en los Estados Unidos'

INTRODUCCION

No forma parte del proceso gubernamen-
tal de los Estados Unidos el planeamien-
to completo y coordinado de la prevision
de personal para e sector publico. Sin
embargo, no deja de haberlo en buena
medida, y aumentan continuamente la
amplitud y € alcance de tal planeamien-
too Va creciendo € numero de organismos
gubernamentales y privados que se inte-
resan en planear e persona y, a la vez,
en formar las instituciones necesarias pa
ra que tal planeamiento sea eficaz. La im-
portancia de esta labor va resultando mas
evidente conforme e gobierno, en todos
sus niveles, gjerce mayor impacto sobre
la economia y gasta mis en e pago de
sueldos y beneficios a sus empleados. El
empleo en e sector publico tiene gran im-
portancia econdmica; casi uno de cada seis
trabajadores norteamericanos es emplea-
do del Estado.

El gobierno nacional estadounidense no
ha hecho mucha planificacion nacional en
la mayoria de los sectores: por g emplo, en
el de personal, en e del uso de la tierra,
en el delavivienday en otros campos se-
mejantes. Con excepciéon de los tiempos de
grandes guerras, e gobierno no ha esta-

* Traduccién del original en ingiés de Alfonso Cas
tafio.

A. Lee FRITSCHLER
Andrew W. BOESEL
Ernest A. ENGELBERT

blecido los mecanismos ni ha obtenido €
mandato legislativo para emprender acti-
vidades completas de planeamiento.

En vez de planificar bien la utilizacion de
recursos, € gobierno confi6 en la me
canica del sistema de mercado libre. En
segundo lugar, e gobierno naciona ha
dej ado las obligaciones de la planificacion
de programas a los gobiernos estatales y
locales, 0 a otras instituciones. En terce-
ro, la mayoria de los gobiernos no han
podido decidir a qué dependencia u ofici-
na se ha de encomendar € planeamiento.

No se determind s la planificacion debe
estar a cargo de una agencia especia o de
una unidad planificadora general y de gran
ambito. En vista de las circunstancias di-
versas, los diferentes gobiernos han re-
suelto este asunto de maneras muy varia-
bles.

El obstaculo mas importante a hacer una
buena planificacion de personal para €
sector publico sigue siendo la generaliza-
da creencia de gue los desequilibrios en-
tre la oferta 'y la demanda se corrigen por
s solos. Pero con una fuerza de trabajo
a servicio de gobierno, que pasa ahora de
los 13.5 millones de empleados, no bastara
ya la simple accion del mecanismo del
mercado libre.
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1. ¢(Hace e pais un esfuerzo deliberado
para elaborar proyecciones del personal
gue requerird e servicio publico, sobre
todo e de profesionales, empleados admi-
nistrativos, técnicos, y otros especialis
tas? ¢Se reflejan las necesidades de per-
sona en las proyecciones del desarrollo
nacional y en los presupuestos? Si hay
excedentes de varias categorias, ¢se tra-
ta en los planes la cuestion de su aprove-
chamiento o desarrollo?

La planificacién del personal para € sec-
tor publico, en los Estados Unidos, se lle-
va a cabo en una forma fragmentada vy
especial para cada caso. Hay varios orga-
nismos de los gobiernos federal, estatales
y locales que hacen algun tipo de planea-
miento de personal, pero en general esa
labor no esta coordinada. Ademés, hay po-
ca coordinacién entre los diversos orga-
nismos del mismo gobierno.

Aparte de la vasta serie de dependencias
gubernamentales que intervienen en uno
u otro aspecto de la planificacién de per-
sona para €l sector publico, hay también
muchos grupos de interés publico y mu-
chas asociaciones profesionales que pla
nifican de alguna forma. Esa planificacion
va desde la proyeccion general de necesi-
dades hasta las muy elaboradas proyeccio-
nes de la oferta y la demanda para gru-
pos especializados de empleados.

Las instituciones de educacién superior
tienen también su interés en el proceso del
planeamiento. Como los estudiantes em-
piezan a pensar en € gjercicio profesional
gue seguird a la terminacion de sus estu-
dios, los colegios superiores (colleges) vy
las universidades deberdn acoplar mejor
e numero de egresados con la disponibi-
lidad de empleos. En épocas de desempleo
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relativamente alto ese acoplamiento resul-
ta més dificil. Algunos organismos del sec-
tor privado también planifican de algun
modo las necesidades de personal. Cientos
de empresas de investigacion y asesoria
proporcionan a gobierno servicios de este
tipo a cambio de una cuota.

El gobierno federal interviene en e pla
neamiento de personal de tres maneras
diferentes.

Primera: algunas dependencias federales,
como la oficina de estadisticas del traba.
jo, perteneciente a la Secretaria del Tra-
bajo, o la oficina de censos de la Secreta-
ria de Comercio, desarrollan y modifican
continuamente las proyecciones del perso-
na que necesitaran varias industrias o
profesiones. Esas dependencias, 10 mismo
que otras mas, recogen también datos re-
ferentes a la oferta y la demanda efecti-

Segunda: cada una de las dependencias fe-
derales formula sus propios planes de per-
sonal, donde se contienen proyecciones del
total de fuerza de trabajo que necesitara
e gobierno federal. Esas proyecciones to-
man en cuentalos datos de cambio de per-
sonal, los indices del crecimiento anual y
la realizacion practica de nuevos progra-
mas del gobierno. En otro aspecto de la
planeaciéon de personal que hace la Comi-
sion del Servicio Civil, se incluye la si-
tuacion mateméatica (actuarial) de sus siso
temas de jubilacion y concesion de otros
beneficios marginales. Los planes de la
dependencia federal y de la Comision del
Servicio Civil ejercen un efecto directo so-
bre los presupuestos de operacion. Se es-
tablecen topes para personal. Los salarios
y los beneficios constituyen normalmente
la parte mayor del presupuesto de cual-
quier dependencia.
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La tercera forma en que intervienen las
dependencias federales en la planificacion
del personal son los diversos programas
de subsidios o concesiones. Mediante esos
subsidios, o contratos en algunos casos, 10s
gobiernos de los Estados y las localidades,
0 lo grupos de interés publico, planifican
las necesidades del personal en varias par-
tes de la nacién. Los fondos de ayuda o
subsidios proceden de varias dependencias
federales tales como la Secretaria del
Trabajo, la Comision del Servicio Civil de
los Estados Unidos y la Secretaria de Vi-
vienda y Desarrollo Urbano, organismos
gue apoyaron (y signen apoyando) esta
clase de actividades planificadoras en €
sector publico. Entre los programas fe-
derales, el de mayores alcances es la re-
cién promulgada Ley de Empleo y Adies
tramiento Completos (CETA), adminis-
trada por la Secretaria del Trabajo; la
Ley de Personal Intergnbernamental
(IPA) estipula la concesion de subsidios
a los gobiernos estatales y locades para
proyectos de me oramiento de la admi-
nistracion de personal. En algnnos de esos
proyectos se incluyé la facilitacion de me-
dios para planear € personal. Otras de-
pendencias federales utilizan también los
subsidios para vigorizar los sistemas y
los recursos de administracion de los
gobiernos estatales y locaes.

Aunque cada dia se planifica mas e per-
sonal, rara vez € erce esta labor un efecto
directo sobre los presupuestos y las deci-
siones ddl desarrollo. Que los gastos en
personal cobran importancia creciente, es
algo reconocido cada vez por mas perso-
nas, pero ese reconocimiento no ha desem-
bocado en la implantacién de un proceso,
vélido paratoda la nacidn, de planeamien-
to de personal.

Con las fluctuaciones de la economia se
producen periddicamente situaciones de es-
casez 0 de excedentes, y hay pocos me-
canismos paracorregir esos desequilibrios.
A falta de €llos, en la mayoria de los ca
sos es € mercado el que actla gradual-
mente para reajustar la situacion de la
oferta y la demanda

En algnnos de los mecanismos existentes
hay programas de reeducacion, asi como
el programa de compensaciéon basica por
desempleo proporciona cierta asesoria de
traba] os. En los primeros afios del decenio
que empezd en 1970 podemos encontrar un
g emplo de programa experimental desti-
nado a remediar un exceso de oferta de
personal dentro de una ocupacion. Con la
baja del negocio aeroespacial quedaron
desplazados gran nimero de ingenieros
y cientificos. La Secretaria de Vivienda y
Desarrollo Urbano proporcioné fondos pa-
ra adiestrar a esos individuos y destinar-
los a iniciar labores en ciudades donde ha-
bia escasez de técnicos.

2. ¢Qué dependencia o dependencias estan
encargadas de planificar €l personal para
el servicio publico? Para la planificacion
¢gué instituciones de educacion y adies-
tramiento son responsables del desarrollo,
antes del servicio y durante é, del perso-
nal requerido? ¢ Cdmo intervienen en este
proceso los ministerios, los departamentos
y las empresas oficiales?

La caracteristica mas importante del pro-
ceso de planificacion es la multiplicidad
de elementos que intervienen en ella. En
e nivel del gobierno nacional tienen las
responsabilidades principales la Secreta-
ria del Trabajo, a través de la Oficina de
Estadisticas del Trabajo, y la Secretaria
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de Comercio mediante la Oficina del Cen-
so. Para el personal del mismo gobierno
federal, e organismo clave es la Comision
del Servicio Civil. Sin embargo, planifi-
can € personal muchas dependencias in-
dividuales. En muchos casos esta plani-
ficacion hecha a nivel de dependencias es
més completay se lleva a cabo con mayor
particularidad que la elaborada para €
gobierno considerado en conjunto.

En € gobierno estatal o local suelen com-
partir las actividades de planificacion del
personal los departamentos de personal,
los organismos de planificacion general y
las oficinas de presupuestos.

En un estudio de la situacién de los siste-
mas de planeamiento de personal que hizo
el gobierno ddl Distrito de Columbia, se
revelaron los siguientes resultados:

ESTADO DE DESARROILO DEL 3ISTEMA DE PLANEACION DE PERSONAL

Sistemas de planeamiento de personal

Tipos de NuUm. total de Desarrollado Desarrollado en parte No desarrollado
respondientes respondientes nam. poraent, nam. poreent. nam. poreent.
Total 354 15 4.2 103 291 236 66.7
Gobiernos
locales 200 4 20 40 2.1 156 779
Cor por aciones 109 11 101 36 330 62 56.9
Gobiernos
estatales 28 @) 12 429 16 571
Dependencias
federales 17 o] 15 88.2 2 11.8
NOTA: Las designaciones de Jossistemmas de planificacion del personal por su etapa de desarrollo se basan en las

respuestas dadas a las pr

untas del estudio, en combinacién con valoraciones generales de los datos obtenidos

en el cuestionario que se fonnul6 y en la informacién que se obtuvo en € curso de las entrevistas hechas.
(FUENTE: D. C. Government, Manrpower Planning: The State Qf the Art, April, 1973. p. 4.}

Las instituciones educativas de los Esta-
dos Unidos no estan coordinadas con la
planificacion de personal del servicio
publico. Dentro de los limites de sus re-
cursos, las universidades y colegios supe-
riores pueden adiestrar diversas catego-
rias de profesionales (técnicos forestales,
de salud publica, abogados) en la cantidad
que se deseen. Hablando en general, su
produccion de profesionales ha estado go-
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bernada por la ley del mercado, esto es,
por las oportunidades de empleo que se
abran a los egresados de esas institucio-
nes.

Esta falta de coordinacién en la educacion
es peculiar de los Estados Unidos por lasg
razones siguientes: 1) segun €l sistemafe-
deral norteamericano, la jurisdiccion pri-
maria de la educacion reside en los ein-



Planteamiento del personal

cuenta Estados y no en e gobierno nacio-
nal; 2) dentro de los Estados, las institu-
ciones de educacion superior pueden tener
subvenciones estatales o privadas, y hay
pocas relaciones financieras entre los sec-
tores oficial y privado; 3) muchas de las
normas pedagdgicas que rigen para la
mayoria de las profesiones las establecen
y dirigen asociaciones que conceden los
titulos ¥ no pertenecen a gobierno, y 4)
los colegios superiores y las universidades
dan mucha importancia a la libertad de
enseflanza y se esfuerzan en mantener su
independencia frente a las reglamentacio-
nes y la intervencion del gobierno.

Sin embargo se estan produciendo algunos
cambios dentro del sistema norteamerica-
no de educacion superior que podrian me-
jorar la planificacion de personal para €
servicio del gobierno. La Oficina de Edu-
cacion de los Estados Unidos recopila y
publica anualmente estadisticas pedagdgi-
cas de cada college y universidad, que in-
cluyen el nimero de estudiantes inscritos,
clasificados por la profesién que estudian.

Las asociaciones de educaciéon profesio-
nal, como la Asociaciéon Norteamericana
de Colegios Médicos, la Sociedad Norte-
americana de Educacion de Ingenieria, el
Consgjo Norteamericano de Educacién pa
ra el Trabajo Social y otras mas, calculan
continuamente la oferta y la demanda de
personal adiestrado' dentro de sus res-
pectivas profesiones. Es de esperar que en
el futuro los colegios superiores y las uni-
versidades utilicen méas eficazmente es
tainformacién sobre planificacion educati-
va, de forma que se moderen los ciclos de
superdvit y déficit de profesioaales para
el servicio publico.

3. ¢Qué métodos o técnicas se usan para

determinar?: @ e numero y las catego-
rias actuales de posiciones, agrupadas por
clases de calificaciones requeridas, b) la
suficiencia de la oferta de personas cali-
ficadas, €) las proyecciones de esas posi-
ciones de personas en todos los cambios
gque Se puedan preveer para los afios fu-
turos, d) la probable disponibilidad de per-
sonas que retnan los requisitos necesarios
para satisfacer las necesidades previstas
segun los actuales planes de educacion y
adiestramiento (incluyendo las previsio-
nes de jubilacién y otros cambios de per-
sonal), €) e nimero de personas nuevas,
agrupadas en categorias, que se deban
preparar, o los empleados actuales que se
habran de reeducar para llenar las necesi-
dades calculadas y f) la designacién de
instituciones de educacion y adiestramien-
to encargadas de la preparacion del per-
sonal que esta ya en servicio 0 que va a
entrar en €.

Varia mucho la complicacion de los siste-
mas de planificacion de personal para €
sector oficial. En algunos casos se apoyan
en proyecciones muy rudimentarias y ele-
mentales; en otros en cambio, las deperi-
dencias y los gobiernos han formulado
técnicas de proyeccion complejas, de base
matemética.

Es claro que casi toda la planificacion de
personal se hace de una forma relativa-
mente simplista. Independientemente de
las técnicas de proyeccién que se usan,
en los varios estudios hechos se ve con
claridad que los niveles de persona del
sector oficial, sobre todo los del gobierno
estatal y local, constituyen la seccién del
mercado del trabajo que crece mas rapi-
damente.
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PORCENTAJE DE TECNICAS UTILIZADAS PARA LA ELABORACION DE PERSONAL
SEGUN EL TIPO DE RESPONDIENTE

Tendencias
Tipos de Total de pasadasy/o
respondientes técnicas* mejor juicio
Total 100.0 65.7
Gobiernos
locales 100.0 70.0
Corporaciones 100.0 67.5
Gobiernos
estatales 100.0 50.0
Dependencias
federales 100.0 56.5

Técnica de proyeccion

Andlisis de I nvestigacion de
regresion operaciones** Otras
10.7 15.3 8.4
33 20.0 6.7
10.8 13.6 8.1
25.0 25.0
17.4 13.0 13.0

(FUENTE: Ibid.,

No todos IosePorcentaJ&s son la suma exacta, por € redondeo de cifras.

## Se incluyen

Dentro del empleo en € servicio oficial,
el sector de la fuerza de trabajo que cre-
ce con mas rapidez es e de los emplea
dos administrativos, profesionalesy técni-
cos (APT). En un estudio que hizo en
1969 € Centro Washington para Estu-
dios Metropolitanos, por encargo del Con-
sejo Washington de Gobiernos Metropo-
litanos, se sefiadlé que, en algunas juris-
dicciones principales, la fuerza de trabajo
denominada APT se duplicaria en € de-
cenio de 1970 a 1980.* Este crecimiento
se expresaba en términos absolutos. En
los datos no se tomaba en cuenta los in-
dices de cambio de personal. Asi, en rea-
lidad, € nimero de personas que se contra-
taran durante € decenio sera mayor que
el de empleos.

A causa de la heterogeneidad de la edu-

* Andrew Boesel y A. Lee Fritschler, Local Gooem-
ment Manpow6r Plan [or Metropolitan Washington.
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analisis de Markov Chanin y la técnica Delphi.

cacion superior, no existe un sistema na-
ciona o estatal para designar qué institu-
ciones educativas deberan preparar gente
para €l servicio publico, tanto en la etapa
previa a ese servicio como en e desempe-
fio de é. Los colegios superiores y las uni-
versidades, sobre todo los que tienen apo-
yo privado, determinan en lo individual s
desean poner especial énfasis en la edu-
cacién para €l servicio publico. Toman sus
decisiones basandose en varios factores,
sobre todo las necesidades de personal que
haya en la localidad, en la regién o en e
pais para cada profesién en particular; la
infraestructura educativa de la institu-
cion, y la base y apoyo académico para
determinados programas profesionales; la
medida en que ofrezcan programas seme-
jantes otras instituciones educativas si-
tuadas dentro de la zona inmediata, y los
costos econdmicos que impondria un pro-
grama de calidad. En los dltimos afios al-
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gunos estados han tomado la iniciativa y
han fundado nuevas universidades dedi-
cadas primariamente a dar educacion pa-
ra € servicio publico; otros han fomentado
nuevos programas profesionales dentro de
las universidades, con € fin de satisfacer
mas eficazmente las necesidades de perso-
nal paradicho servicio puablico; sin embar-
go, todos ellos son casos excepcionales y no
forman una tendencia. Asi, en la actual
situacion, los colegios superiores y las
universidades solo tienen contactos infor-
mativos con los organismos de planifica-
cién gubernamental que se esfuerzan en
proyectar sistematicamente las necesida-
des de personal para € servicio del Esta-
do.

4. ;Qué papel desempefian la administra-
cion publica del pais u otras escuelas, ins-
titutos o centros de preparaciéon para €
servicio publico —si es que alguno desem-
pefian- en la planificacion del personal y
la educacion? ¢Cud deberia ser su fun-
cion? ¢ Qué papel tienen o deben tener las
universidades, si les corresponde alguno?

Como se hizo notar en las respuestas dadas
a las preguntas anteriores, las institucio-
nes norteamericanas de ensefianza supe-
rior no participan en ningun sistema coor-
dinado de planificacion del personal para
el servicio publico. Por consiguiente, las
escuelas y los programas de administra-
cion o de servicio publico preparan actual-
mente a menos del diez por ciento de los
profesionales que ingresan cada afio en €
gobierno. En segundo lugar, las jurisdic-
ciones que dan empleos no han estableci-
do puestos de ingreso designados prima-
riamente para los graduados en adminis-
tracion publica, como han hecho con los
de otras muchas profesiones. En tercer
lugar, la administracién publica no se ha

considerado como campo profesional ni
dentro de las instituciones educativas ni
dentro de las dependencias del gobierno,
Finalmente, la educacién para la adminis-
tracion publica ha side tan amplia y di-
versa en sus alcances que han quedado os-
curecidas las funciones y las atribuciones
especificas del administrador publico.

Desde hace pocos afios, sin embargo, las
escuelas y los programas de administra-
cion y de servicio publicos han comenza
do a reformar su campo profesional con
el fin de dar mayor influencia a toda la
gama de la educacion y el adiestramiento
para los servicios del gobierno. Entre los
altimos acontecimientos que revisten im-
portancia en este aspecto estan los si-
guientes:

1. El establecimiento de la Asociacion Na-
cional de Escuelas de Asuntos 'y Adminis-
tracion Puablicos (NASPAA), que abarca
aproximadamente ciento treinta institu-
ciones en las cuales se incluyen virtual-
mente todos los programas educativos im-
portantes para la administracion publica
del pais. Esta asociacién empieza ahora a
representar a la administracion publica
en las negociaciones, en cuestion de pla-
nificaciéon y desarrollo del personal, con
los gobiernos, las agencias de empleos y
otras asociaciones profesionales.

2. La adopcion de NASPAA de directri-
ces y normas para mejorar la calidad y
la consistencia de los programas de conce-
sién de grados de maestria dentro de las
instituciones educativas. También se estu-
dia la posibilidad de sefialar directrices y
normas profesionales para los programas
de otorgamiento de titulos de bachiller' y
doctor.

* Licenciado en nuestra nomenclatura.
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3. Lafijacién de una matriz de competen-
cias de los administradores publicos, ela-
borada en torno a los componentes de co-
nocimiento, habilidades, valores y conduc-
ta Esas competencias se formularon en
conjuncién con varias asociaciones profe-
sionales y con especialistas en la autovalo-
racion de sus capacidades.

4. El acuerdo reciente entre la NASPAA
y otras asociaciones profesionales para
estudiar, en cooperacion con las dependen-
cias publicas méas importantes, los pro-
blemas del personal profesional, e insistir
en las necesidades de los diversos tipos de
administradores publicos. Esos estudios
se orientaran a dar la informacién perti-
nente tanto a las instituciones educativas
como a las dependencias del gobierno, pa
ra que hagan sus valoraciones de la de-
manda y la oferta de profesionales a ser-
vicio del Estado.

Es evidente que los colegios superiores y
las universidades norteamericanas deben
desempefiar un papel mayor que € gque hoy
representan en la planificacion y e adies-
tramiento del personal para € servicio
publico, si se quieren satisfacer las necesi-
dades nacionales de tal personal. No obs-
tante, en vista de la descentralizacion y la
diversidad de la educacién superior en los
Estados Unidos, no parece factible por €l
momento coordinar la operacién en todo
el pais. Por consiguiente, los colegios y
universidades, sobre todo en sus escuelas
y programas de administracion o de servi-
cio publicos, tendran que darle méas im-
portancia a:

1. Hacer mas profesional el desarrollo y
la preparacion del personal publico, para
que esa actividad conquiste un mejor
reconocimiento en el campo educativo, y
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dar més apoyo economico, tanto en el
seno de la comunidad universitaria como
en e de la comunidad gubernamental.

2. Poner mas énfasis en conseguir, inte-
grar y propagar las estadisticas del perso-
na publico entre todas las instituciones
educativas y en todos los niveles del go-
bierno, para que sus respectivos progra-
mas y organismos de adiestramiento es-
tén mejor informados a hacer su plani-
ficacién y tomar sus decisiones.

3. Mgorar la colaboracion entre las es
cuelas de administracion publica y las
agencias de empleos del gobierno, a tra-
vés de asociaciones profesionales como la
NASPAA, la ASPA (Sociedad Norteame-
ricana de Administracién Pdblica), la
IPMA (Asociacion Internacional de Ad-
ministracién de Personal) y otras, para
gue haya nexos més valiosos que los ac-
tuales.

5. ¢Averiguar cudles son los obstéculos
economicos, sociales, tecnoldgicos o admi-
nistrativos que le impiden a nuestro pais
iniciar una eficaz planificacion de personal
del servicio publico y lograr su desarrollo
educativo en ese mismo sentido?

Los obstaculos principales parainiciar efi-
cazmente la planificacion del personal a
servicio del Estado y para lograr desarro-
llo educativo han sido (yen cierto modo
lo siguen siendo), los siguientes:

1. Una estructura educativa y guberna-
mental diversa y descentralizada, nacida
del sistema constitucional y socia de la
nacion.

2. Un sistema mixto de empresa privada
y gubernamental, con grandes relaciones
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mutuas entre los sectores publico y priva-
do, incluso la movilidad del personal. Esto
ha redundado en una falta de diferencia-
cion en e planeamiento del personal para
el sector publico frente a las necesidades
del sector privado.

3. Cierta resistencia ideoldgica a la plani-
ficacion del personal del sector publico
(nacida de una herencia anti-gubernamen-
tal), por pensarse que eso aumentaria €
poder y la influencia del gobierno a expen-
sas del individualismo y de la libre em-
presa.

4. Insuficiente reconocimiento de la ad-
ministracion y la direccion puablicas como
disciplina educativa y profeson préctica
frente a otras disciplinas y profesiones, de
lo cua resulta que no se atienden adecua-
damente la planificacion ni las necesidades
del personal que trabaja para € sector
publico.

5. La dificultad de obtener los datos es-
cuetos que se necesitan para planificar
bien € personal.

6. No se han asignado los recursos nece-
sarios para esa planificacion.

Aungue € heterogéneo sistema norteame-
ricano de personal ha servido bien hasta
ahora, tendra que servir mejor en lo futu-
ro si se quieren satisfacer las necesidades
cada vez mas complejas en este campo.

Ahora es indispensable prestar mayor
atencion nacional a la planificacion del
personal publico y a la coordinaciéon mejor
de los esfuerzos. Asi también se necesita
mas experimentacion y desarrollo de técni-
cas hien elaboradas para hacer las pro-
yecciones del personal que se va a necesi-
tar y para determinar los recursos dis
ponibles.
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Necesidad de una formacion especifica de
los administradores de empresas publicas

El proceso de desarrollo y cambio social
gue deben encarar los paises de América
Latina exige un conjunto de requisitos
entre los que merece destacarse la mo-
dernizacién de la estructura adrninistrati-
va del Estado en general y en particular
las empresas del sector publico.

Es por ello que & tema de este trabajo
esta dirigido a proponer la creacion de
carreras especificas para la capacitacion
y formacién de los administradores de
empresas publicas. El fundamento de tal
ponencia radica por un lado, en las parti-
cularidades de las funciones del adminis-
trador de empresas publicas; por € otro,
en la relevancia que tiene e sector en la
economia nacional de los paises del érea,
especialmente en funcién del desarrollo
nacional autébnomo. Ambos aspectos de la
cuestion tienen como telon de fondo la
concepcion de la funcién de Estado en
la economia, que se sintetiza en la tesis
de que & mismo debe jugar un rol activo
en € proceso econémico.

Para fundamentar adecuadamente nues-
4ra ponencia analizaremos:

a) € rol del Estado en la economia, ha-
ciendo algunas referencias en orden a la
importancia del sector publico en la eco-

José Esteban ONOFRI
Orlando MOLINA CABRERA

nomia argentina, que en general es extra-
polable para los paises de la regién y

b) la formacion del administrador de em-
presas publicas, dando ciertos detalles so-
bre los bloques de asignaturas que deben
involucrar los conocimientos de un admi-
nistrador de empresas publicas.

Rol del Estado en la economia

La vieja polémica de s e Estado debe
intervenir o no en € proceso econdmico
ha sido totalmente superada en nuestros
dias. S6lo algunos sectores extremadamen-
te liberales y ajenos a la realidad eco-
némica en la que estamos inmersos sostie-
nen la tesis del Estado Neutral, del de-
jar hacer, del dejar pasar. Ya Myrdal
liace varias décadas sostenia que la con-
troversia economia libre versus planifi-
cacién era una controversia anticuada y
confusa, poco realista. Actividad economi-
ca y planificacion -decia € autor- son
la misma cosa: actividad mancomunada a
un fin concreto.

La controversia ha sido superada tanto
en los hechos del quehacer del Estado co-
mo en €l plano de la discusion académica.
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Nadie sostendria hoy sensatamente que
en nuestros paises es posible e desarrollo
independiente y autosostenido por € libre
juego de las fuerzas del mercado.

En el plano de los hechos, en nuestros pai-
ses la intervencion del Estado ha sido
constante y creciente, por lo menos en las
cuatro Ultimas décadas. Este fendbmeno es
perfectamente constatable en nuestro pais
desde 1930 para aca, cualquiera que haya
sido la ideologia e intereses predominan-
tes en € gobierno. El Estado asume fun-
ciones nuevas por distintas motivaciones
y circunstancias, funciones que no son
abandonadas luego aunque cambie la in-
tensidad y los fines de la intervencién es-
tatal.

Actualmente el funcionamiento de los sis-
temas de planificacion en los diferentes
paises ddl &rea, conlleva a una mayor par-
ticipacion del aparato estatal, puesto que
resultaria casi imposible la implementa-
cién de un plan, programas y proyectos
sin que e Estado, en sus diferentes for-
mas de manifestacion, cree directa y/o
indirectamente & marco adecuado para
la gjecucion de tales proyectos o planes.
Es mas, la politica econémica disefiada
por e poder publico se organiza 'y se in-
serta en los planes de desarrollo, siendo
el Estado € fundamental responsable de
la puesta en marcha de éstos, aungue ra-
zonemos en términos de una planificacion
indicativa.

Como consecuencia de este proceso existe
hoy un sector publico de considerable mag-
nitud, como veremos luego, que caracteri-
za la economia de nuestros paises como
una tipica economia mixta; y estamos en
presencia de lo que se ha denominado un
Estado productor en contraposicion al
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viejo Estado liberal que se particulariza-
ba por ser tipicamente consumidor de
bienes y servicios a los que recurria para
cumplir con sus funciones basicas.

El Estado productor es un factor esencial
en e proceso de desarrollo, tanto para
asegurar adecuadas tasas de crecimiento
evitando asi desajustes, como para garan-
tizar que ese desarrollo tenga € maximo
de autonomia respecto de factores de do-
minacion externos. Aspiraciones éstas de
cualquier proceso de consolidacion e in-
tegracién nacionales.

Ademas de las funciones tradicionales, €
Estado productor asume otras nuevas en
el campo de la produccién, tales como ge-
nerar directamente un adecuado volumen
de bienes y servicios a través de sus pro-
pias empresas; contribuir a una adecuada
formacion de capital, y extender e émbi-
to de las regulaciones a todas las dimen-
siones de la economia por medio de la po-
litica econdmica, fiscal, crediticia y cam-
biaria,

De todos estos aspectos nos interesan dos
caracteristicas basicas del Estado produc-
tor: la prestacion de servicios y la pro-
duccién de bienes para €l mercado. Este
es el campo especifico de actuacién de las
empresas publicas, entendiendo éstas en
sentido lato que engloba a unidades de
distinta naturaleza juridica pero con fun-
ciones similares (organismos descentrali-
zados, empresas mixtas, corporaciones,
etc.).

Cabe destacar, como acotacion final, que
la forma como ha participado el Estado en
e proceso econdmico nacional no siempre
fue la més acertada, correcta y eficiente.



Se podria decir que € subdesarrollo tam-
bién afecté e modo de participacion esta-
tal, en e sentido de que ésta no obedeci6
.a una politica de transformacion estruc-
tural y por tanto como accién de largo
plazo, sino mas bien a una dimensién co-
yuntural que buscaba solucionar proble-
mas de abastecimiento de bienes y servi-
Cios, pero sin estar inserta a una estrate-
gia de cambio y modernizacion. De cual-
quier manera nos encontramos frente a
un hecho indiscutible, la existencia de un
Estado productor y suministrador de bie-
nes y servicios, que dista fundamental-
mente del Estado liberal, solamente preo-
cupado de mantener € orden que emergia
de las normas que dictaba la naturaleza y
por ende el mercado.

Consideramos que la participacion del Es-
tado en esta nueva realidad tiene que sur-
gir de una clara definicién politica en or-
den a rol que debe cumplir en e proceso
socioecondmico. Por €ello es que pensamos
gue seria oportuno explicitar las areas
productivas y de servicios a cubrir; en
este sentido podemos distinguir dos sub-
areas, una de participacion exclusiva del
Estado y otra en asociacion con la activi-
dad privada ya sea bajo la forma de socie-
dad de capital y/o sociedad de economia
mixta.

Se debe aclarar que no se trata de tener
mas, 0 menos empresas publicas, sino de
adj udicarles una politica 'y un rol especifi-
co dentro de la economia. Es mas impor-
tante para una politica de desarrollo dis-
poner de pocas empresas estatales pu-
jantes y eficientes que actlan dentro de
ciertas reglas de juego, a la proliferacién
de una constelacion de entidades débiles e
ineficientes que no tengan claramente de-
finido sus respectivos marcos operativos.

Necesidad de una formacion especifica

No esta demas decir que cuando hablamos
de eficiencia de la empresa publica la en-
tendemos en € sentido de eficiencia so-
cial, como se explicar4d méas adelante.

Sector publico en la Argentina:
un caso de economia mixta

En nuestra opinién, la economia mixta es
una forma de organizacién econdémica que
toma algunos aspectos de la economia ca-
pitalistay otros de la economia socialista.

Para comprobar lo que acabamos de decir
veamos brevemente la importancia del sec-
tor publico en la econornia de la Republi-
ca Argentina. Esta situacién es facilmen-
te extrapolable a casi todos los paises del
continente, fundamentalmente aquellos
gue se encuentran en un proceso de des
arrollo industrial intenso.

Hemos dicho que la magnitud y significa-
cion del sector publico en Argentina es
considerable y dentro de ese sector las
empresas publicas son sumamente impor-
tantes. Trataremos de hacer una breve
sintesis de algunos datos y aspectos sig-
nificativos del problema.

El origen de las empresas publicas obede-
ce a varios tipos de motivaciones y cir-
cunstancias. Asi tenemos empresas que
surgen para prestar servicios ineludibles
(transportes, energia, agua potable, ser-
vicios sanitarios); empresas destinadas a
ejecutar ciertos planes o politicas (Y PF,
YCF, SOMISA, Direccién de Fabricantes
Militares y sus empresas, DINFIA); em-
presas que pasaron a ser patrimonio na-
cional por confiscacion de bienes naciona-
les de paises beligerantes; las Ilamadas
"nacionalizaciones salvavidas" cuando ra
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zones de interés nacional exigian seguir
manteniendo empresas en quiebra; y fi-
nalmente, la creacién de empresas con
funciones especificas en sectores econémi-
cos vitales para e pais, no cubiertas por
la actividad privada, como petroquimica,
hierro, etc.

Cualquiera haya sido € origen o la moti-
vacion para la creacion, lo importante es
£l hecho de ser un proceso creciente, prac-
ticamente ininterrumpido. Las empresas
puiblicas cubren un amplio campo de la
produccion de bienes y servicios; tales co-
mo petréleo, carbdn, gas, electricidad,
transporte, sidero-metalurgia, petroquimi-
ca, gnimicn, comunicaciones, maquina-
rias, alimentos y bebidas, etc.

Veamos algunos datos sobre la importan-
.cia del sector publico y de las empresas
.del Estado en nuestro pais, que confirman
io0 que venimos diciendo.

Los ingresos publicos constituyen en los
.Ultirnos afios mas del 80¢; del PEI.

La inversion publica es e 40% del total
y e 9% de PEI, considerando que la
tasa de inversion esta en e orden de
20% del PEI.

Las importaciones del Estado son aproxi-
madamente € 509 de las importaciones
totales que realiza € pais.

El personal ocupado por las empresas, Or-
ganismos descentralizados y administra-
.cién central llega a 89 de la fuerza de
trabajo; sumando las provincias y muni-
.cipios sube al 15%.

Las empresas publicas ocupan alrededor
de 320,000 persenas, que significan apro-

Ximadamente € 4.5% de |la fuerza de tra-
bajo.

La inversion publica fija ha sido de un
30.5% de la inversién fija interna a me-
diados del decenio 1960-1970, de 42.5% en
1970 y de 39.5% en 1971.

Las empresas del Estado absorben e 40%
de la inversién publica

En materia de ahorro las empresas del
Estado también juegan un papel impor-
tante, s bien hay mucha oscilacién de un
afio o otro y entre ellas; en los Ultimos
afos e ahorro de las empresas ha cubier-
to parte significativa de la inversion (has-
ta e 40%).

El fendbmeno de la expansion del Estado
se ha acentuado especialmente en la ulti-
ma década. Actualmente se encuentran en
construccion plantas petroquimias, inicia-
dos los trabajos de explotacién del mi-
neral de hierro en Sierra Grande, por en-
trar en servicio plantas energéticas como
la Central Atomica de Atuchay €& com-
plej o Chacon-Cerros Colorados, que haran
que la participaciéon del sector publico se
amplie significativamente en los proximos
anos.

En sintesis, las empresas del Estado tie-
nen una gran importancia econémica por
lo menos en los siguientes aspectos: por
su magnitud entre las grandes empresas,
por la significacion estratégica de los sec-
tores en que actlan, por su aporte en la
formacién de capital y por la mano de obra
gue ocupan.

Pueden y deben ser poderosos agentes de
una politica de desarrollo. Ello es posible
por su grado de influencia en relacion a
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otros agentes, sobre todo en materia cre-
diticia, comercio exterior, nivel de precios
y salarios, inversiones; por su capacidad
de participaciéon en la formacion de re-
cursos invertibles, y dada la magnitud de
los recursos que manejan, por su capaci-
dad de generar una politica tecnoldgica
nacional tanto en sus aspectos de investi-
gacién, como de adaptacion y selecciéon de
tecnologias. Pueden también actuar en €
mercado con capacidad, en ciertos secto-
res, para regular precios en razon del vo-
lumen de ofertay demanda que poseen.

Finalmente no queremos dejar de sefialar
gue Jos entes publicos, en sus variadas
formas juridicas, se presentan como un
instrumento decisivo de la Nacién frente
a la penetracion de las grandes corpora-
ciones internacionales, otorgandole al pais
posiciones efectivas para la negociacion
en la complgja dindmica de las relaciones
internacional es.

El problema de la formacion
del empresario publico

De lo expuesto hasta e momento resulta
evidente que la administracion de ese vas-
to complejo de empresas publicas reviste
una singular importancia. S bien éstas
desarrollan su accién en e contexto de la
politica del Estado, cuyos objetivos son
imperativos para €llas, no cabe duda que
e margen de maniobra y capacidad de
accion de las empresas para instrumentar
esos objetivos es grande. Precisamente de
las condiciones de los administradores de
empresas para ejecutar € plan imperativo
del sector, depende en gran medida e éxi-
to del programa de desarrollo. Resulta pues
gue si € sector publico no esta en condi-
ciones de ejecutar plenamente las previ-

siones del plan, no es mucho lo que podra
esperarse del sector privado que en gran
medida actia en funciéon de la politica
econémica fijada por €l gobierno.

Este hecho, ademas de los aspectos que
hemos sehalado en cuanto a la influencia
gue las empresas del Estado € ercen sobre
variables claves de la economia, nos lle-
van a interrogarnos sobre cudles deben ser
las condiciones de capacitacién, formacién
y mentalidad de un empresario publico.

Comencemos por sefialar que un adminis-
trador de empresas de Estado se distin-
gue de funcionario publico;. tanto los
instrumentos Y fines perseguidos, como
e contexto en € que actian, son distin-
tos. Una empresa pone en marcha un pro-
ceso productivo que tiene muchas seme-
janzas con la empresa privada: en lo 4ue
hace a combinacién de factores producti-
vos, empleo de tecnologias, relaciones la
borales, etc. Caracteristicas todas ellas
que son diferentes al proceso de la admi-
nistracion publica. El ambito y alcances
de la accién de la empresa publica resulta
acotado, tangible; los resultados son cuan-
tificables. No resulta asi en la adminis-
tracién publica donde los efectos y al-
cances de la accién suelen ser muy am-
plios, genéricos y la mayor parte de las
veces imposibles de cuantificar.

Respecto a empresario privado también
surgen diferencias notorias. Por Jo pron-
to, en lo que hace a la propiedad del ca
pital y a las consecuencias emergentes en
cuanto al éxito o fracaso de la gestion.

Uno asume plenamente las responsabilida-
des y es gratificado material mente cuando
tiene éxito; e fracaso significa pérdidas
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materiales que pueden llevar a la liqui-
dacion de la empresa.

No ocurre lo mismo con la empresa publi-
ca. No hay gratificacion material en €
éxito y € fracaso a lo sumo puede sig-
nificar la pérdida de la funcion y nada
mas que dlo.

Por otra parte las formas de evaluar €
éxito o e fracaso difieren sustancialmente
en ambos casos. La accion del Estado em-
presario esta regida por criterios de ren-
tabilidad social, cuyas diferencias con €
criterio de rentabilidad privada son mu-
cho mayores que las semejanzas.

La rentabilidad socia se encuadra en €
contexto del interés publico, mientras que
la rentabilidad privada esta inserta en €
marco del interés individual. Se debe ad-
mitir que en los paises en via de desarro-
lo que se encuentran en situacion de
dependencia estructural, el interés indivi-
dua no siempre coincide o es compatible
con € interés publico. Esto se pone de
manifiesto de diversas formas, una puede
ser la que se presenta desde € punto de
vista de la financiacion considerada a ni-
vel macr o-econémico.

Este criterio de rentabilidad social, tam-
bién se pone de manifiesto cuando se tra-
ta de evaluar los proyectos estratégicos
para € desarrollo del pais. En dltima ins-
tancia, se trata de un problema de asig-
nacion de recursos; es decir un problema
de escasez o econdmico.

Ello no significa que su optica o perfil
de andlisis debe ser necesariamente eco-
nomico, toda vez que haria desechables,
en principio, importantes proyectos en or-
den a los requerimientos que demanda

76

un desarrollo de tipo estructural. Nos re-
ferimos fundamentalmente a las grandes
obras publicas, cuya consideracion debe
ser en Ultima instancia de naturaleza so-
cio-politica.

Los proyectos de gran envergadura re-
quieren para su correcta evaluacion de un
enfoque basado mas bien en e método del
equilibrio general, ya que su dimension
supera € mero tratamiento de costo-be-
neficio.

Por todo lo apuntado, surge la necesidad
de formar cuadros para la gestion y ad-
ministracion de las empresas publicas. Es-
tos cuadros deben poseer una formacion
distinta de la que posee € clésico admi-
nistrador de negocios, por cuanto los ob-
jetivos de tales empresas se adscriben en
un marco operativo que plantea la nece-
sidad de recurrir a parametros evaluati-
vos diferentes de los empleados en las
empresas privadas.

En efecto, mientras que las empresas pri-
vadas buscan como objetivo fundamental
la maximizaciéon de sus beneficios, la em-
presa publica, ya sea productora de bienes
0 prestataria de servicios, actla guiada
por el interés publico e cua puede ser
cambiante en su contenido (crecimiento,
desarrollo, bienestar social, defensa nacio-
nal, etc.) pero siempre se diferencia por
su naturaleza del interés del empresario
privado.

Por elo, si bien estos cuadros tienen que
estudiar materias instrumentales comu-
nes a administrador privado, debe existir
un nucleo de asignaturas de contenido
socio-politico que los lleve a ser recursos
humanos compatibles por su formacién
con la funcién a cumplir.



Necesidad de una formacién especifica

Caracteristicas de la formacion

Planteada la diferencia entre los empresa-
rios publicos, privados y e administrador
publico, surge la existencia de una espe-
cificidad en la capacitacion y formacion
del primero.

Entendemos que tal proceso de capacita-
cion y formacion aln no se ha encarado
en los paises de la regién, por lo menos en
la forma como se plantea en esta propor-
cion. Existen en algunos paises cursos o
seminarios, no lo suficientemente institu-
cionalizados, que suelen organizarse a re-
guerimiento de algun gobierno de turno o
de sectores empresariales privados. Trata-
remos de precisar los lineamientos gene-
rals de la formacién y capacitacion que
proponemos.

Por lo pronto debe destacarse € marco
politico-social en el cual se mueve la em-
presa publica y que e funcionario debe
conacer, por 1o menos en sus lineas gene-
rales. Esas caracteristicas pueden resu-
mirse en las siguientes:

a) Una sociedad asentada en una eco-
nomia mixta que tienda a acentuarse
y cuyas formas de funcionamiento, ob-
jetivos perseguidos, etc., difieren de
una economia de mercado y de una
economia centralmente planificada.

b) Una sociedad con un ato grado de com-
plejidad que exige un enfoque global
y totalizador de la administracion. El
empresario publico no sélo debera co-
nocer a fondo la técnica empresarial
sino también e marco politico, eco-
némico, social e institucional en que
desarrolla sus funciones.

€) Una sociedad en la que se estan pro-
duciendo y se produciran profundas
transformaciones sociales. El adminis-
trador debera estar en condiciones de
insertar su empresa en las nuevas con-
cepciones sociales. Pero ademés hemos
sefialado que la empresa publica debe
jugar un rol activo como agente de las
transformaciones econdmico-sociales, es
decir que € empresario publico debe
ser un agente del cambio social, espe-
cialmente por su capacidad de influir
en e sector privado de tendencia no
siempre innovadora.

d) Una sociedad en la que se registran
procesos de integracion y complemen-
tacion, entre empresas de distinto ori-
gen, regiones, naciones, etc., con am.
pliaeiones considerables del mercado y
escalas de produccién que obligan d
empresario publico a conocer y plan-
tear nuevas formas de eficienciay co-
nocer e marco internacional en que
actua.

€) Una sociedad en que la planificacion
economica se perfecciona cada dia y
su aplicacién se torna ineludible en €
manejo racional del Estado, donde las
empresas publicas tienen una partici-
pacion decisiva en todas las etapas,
como ya se ha destacado.

f) Finalmente, una sociedad cuya depen-
dencia externa la somete a la agresion
de los grandes conglomerados oligo-
policos, donde la empresa publica es un
instrumento de defensa del pais que
obliga a empresario a conocer las for-
mas de actuacion de estos conglome-
rados con los cuales muchas veces ten-
dra que tratar.
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También la empresa publica puede ser un
instrumento adecuado para la integracion
multinacional y unaforma operativa para
defenderse de las grandes corporaciones
internacionales.

En este contexto se pueden establecer las
areas bésicas de la formacion y capacita-
cion de empresario publico de la siguien-
te manera:

Técnica empresarial

Economia y politica econémica
Ciencia politica y sociologia
Aspectos institucionales y juridicos.

Técnica empresarial, Aqui se incluye todo
lo referente a temas especificos similares
a privado, tales como administracion de
la produccion, comercializacion, adminis-
tracion financiera, técnicas de programa-
cion y control empresario, economia de
empresas, etc. El desconocimiento de es
tas técnicas lleva a empresario publico a
actuar como un simple burdcrata.

Economia y politica econémica. Incluidos
aspectos de microeconomia indispensables
para la toma de decisiones empresariales,
pero poniendo especial énfasis en los pro-
blemas del desarrollo y la planificacion.
Como ya se ha dicho, buena parte del éxito
de la planificacién descansa en la capaci-
dad del empresario publico para elaborar,
gjecutar y controlar planes y programas
sectoriales coordinados con los globales.

Ciencia politica y sociologia. EI empresa-
rio publico actia como parte de la orga-
nizacion estatal, en consecuencia, €l co-
nocimiento de la naturaleza, fines e ins
trumentos del Estado resulta indispensa-
ble, incluidos los aspectos historicos de
la formacion de la Nacién. El desconoci-
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miento de estos aspectos bésicos lleva a
empresario publico a actuar en la misma
forma que € empresario privado desnatu-
ralizando su funcion. En materia sociol6gi-
ca es fundamental e conocimiento de los
problemas del cambio social y especial-
mente de las disciplinas del comportamien-
to y técnicas de informacién y control.

Aspectos institucionales y juridicos. De-
ber& tener conocimientos someros de los
aspectos institucionales y juridicos que re-
glan la actividad de las empresas publicas
para encuadrar su funcion.

Entendemos que con la capacitacion y for-
macion sintéticamente explicitadas se con-
seguiran los objetivos generales que se
han fijado para programas de. este tipo:

a) Dar a empresario publico competen-
cia profesional como tal y como encar-
gado de la €jecucion de politicas.

b) Convertirlo en participe del proceso de
planificacion en todas sus etapas (diag-
nostico, elaboracién, e€ecucion, con-
trol).

e) Darle capacidad para analizar los fac-
tores politicos, sociales, econdémicos,
gue tienen relacion con su empresa, de
manera integrada.

d) Darle capacidad para organizar las re-
laciones con los organismos del Estado
y del sector privado.

Esta formacion que postulamos debe al-
canzar a los administradores publicos de
todos los niveles —ohviamente adecuando
e plan a cada nivel- partiendo del hecho
gue la propuesta esta dirigida a los nive-
les maximos.
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De encararse una formacion sistematica
del empresario publico y dandole conti-
nuidad y seguridad en su carrera, cree-
mos que en un plazo no muy largo podran
solucionarse las dificultades de gestion y
organizacién del sector publico.

La continuidad y seguridad del empresa-
rio publico tiene que ver directamente
con la estabilidad puesto que resulta in.
coherente iniciar una politica de forma-
cion de cuadros y después desaprovechar
éstos con e argumento de que se quieren
designar personas en los niveles geren-
ciales adeptos a gobierno, cuando en ver-
dad lo que se busca es llevar a dirigentes
del partido politico gobernante.

Finalmente queremos dejar expresa cons-
tancia de que estimamos que estos proyec-
tos pueden ejecutarse sin necesidad de
crear nuevas instituciones educativas, ya
gue con las existentes se pueden organizar
estos estudios con un minimo adicional

exigido a la actual estructura universita-
ria de nuestros paises.

Proposicion

Considerando la importancia que tienen
las empresas publicas en las economias de
nuestra region y la especificidad requeri-
da en la formacion intelectual de los ad-
ministradores de dichas empresas, propo-
nemos:

Que se organicen cursos permanentes o
bien en las carreras universitarias y/o
postuniversitarias correspondientes al area
de la Administracion Pablicay se den co-
nocimientos profundos y especificos en la
problematica de la administracion de em-
presas publicas.

Tales cursos deben incluir, ademas de los
conocimientos técnicos e instrumentales,
aspectos relativos a problemas institucio-
nales, politicos y socioldgicos.
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Planeacion educativa y de personal del
servicio publico federal canadiense

Durante la dltima década, Canada ha ex-
perimentado un crecimiento extraordina-
rio en su servicio publico federal. En res-
puesta a una demanda que ha crecido enor-
memente, por parte del publico, para ex-
tender y ampliar los servicios del go-
bierno, el nimero de funcionarios publicos
ha aumentado, en los Ultimos seis afios,
en 50,000 -de unos 200,000 que habia en
1968, a 250,000 aproximadamente, en
1974. Ademas, Canada, a igual que €
resto del mundo, ha pasado por un increi-
ble periodo de cambios tecnoldgicos e in-
novaciones, un periodo que ha presenciado
la creacién de nuevas aptitudes y espe-
cialidades, asi, como €l olvido gradual de
muchas de las vigjas formas de ejecutar
los trabajos. Durante los Ultimos diez
anos, Canada se ha enfrentado también
alatareaadiciona deintegrar un servicio
publico bilinglie que cubra las legitimas
necesidades y demandas de la sociedad ca-
nadiense. Este desarrollo ha planteado y
continta planteando problemas de consi-
derable magnitud para € administrador
de personal. En esencia, estos tres acon-
tecimientos han conducido a una concien-
cia mas clara de la crucial importancia que
tiene la planeacién educativa 'y de perso-
nal o, como se le conoce mas comunmente
en Canadd, planeacion de personal y des-
arrollo, para lograr un funcionamiento
fluido y un rendimiento adecuado del ser

vicio publico.

John J. CARSON

En e servicio publico federal canadiense
han existido durante muchos afios, y de
una u otra forma, muchos de los elemen-
tos y técnicas de planeaciéon y desarrollo
de personal. Sin embargo, hasta hace diez
anos, habia poca coordinacién de las acti-
vidades, y, existiamos por razén de lo que
podriamos |lamar "crisis directiva": aun-
que se hacian algunos intentos por antici-
par futuras necesidades de personal y por
identificar fuentes de oferta de éste, los
resultados de estas tareas rara vez daban
como resultado, en forma directa, la crea-
cion de programas de adiestramiento y
desarrollo; més bien, dichos programas
sblo se iniciaban cuando los problemas co-
menzaban a alcanzar proporciones criticas.
Pero en e transcurso de la Ultima década
se ha registrado un reconocimiento y una
comprension graduales del hecho de que
para alcanzar € éxito, la planeaciony des-
arrollo de personal deben integrarse en un
programa coherente de actividades coordi-
nadas que nos permitan anticipar los pro-
blemas de personal y desarrollar solucio-
nes antes de llegar a proporciones criticas.

En primer lugar y para dar una idea, la
responsabilidad de la planeacién educativa
de personal est& dividida entre tres enti-
dades: la Comision del Servicio Publico,
la Secretaria de la Oficina del Tesoro y
los Departamentos. Para aguellos que no
estén familiarizados con la organizacion

81



John J. Carson

del servicio publico canadiense, la Comi-
sion del Servicio Publico es una agencia
independiente que tiene la responsabilidad
y la autoridad final de proporcionar todo
el personal, tanto externo como interno,
para € servicio publico, asi como la res-
ponsabilidad de llevar a cabo los progra-
mas de adiestramiento y desarrollo. La
Secretaria de la Oficina del Tesoro funge
como "director general" del servicio publi-
co y tiene la responsabilidad concomitante
de establecer las politicas y efectuar la
evaluacion, excepto en las éreas relativas
a la oferta de personal. En lo que respec-
ta a los procesos tradicionales de planea-
cion de personal, la Comision y la Oficina
del Tesoro comparten la responsabilidad
de determinar las necesidades de personal,
sobre la base ddl servicio en su totalidad,
y para analizar la oferta de personal, tan-
to interno como externo; la Comision y la
Oficina del Tesoro analizan conjuntamente
las discrepancias entre la oferta y la de-
manda, y formulan programas para resol-
ver los problemas identificados; ademas,
la Comision es responsable de llevar a ca
bo los programas de adiestramiento Y des-
arrollo iniciados por este medio. Para com-
pletar el cuadro, los Departamentos tienen
la responsabilidad de proyectar las nece-
sidades de personal dentro de su esfera
de operaciones, aunque sus programas de
adiestramiento y desarrollo estan coordi-
nados con los planes globales de personal.
Aqui debe mencionarse también que todos
los empleos del servicio publico corress-
ponden a alguno de los 74 grupos clasifi-
cados existentes, de acuerdo a categorias.
Aunque se espera que nuestro programa
de planeaeion de personal se extienda
eventualmente a los 74 grupos, nos hemos
concentrado mas en los 56 grupos que
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abarcan las categorias de ejecutivos de
alto nivel, cientificos y profesionales,
técnicos y personal administrativo que in-
cluyen, aproximadamente, unos 80,000
empleados.

En este contexto de responsabilidades di-
vididas ha funcionado e proceso de pla
neacion de personal del servicio publico
canadiense durante los Ultimos diez afios.
A continuacion se sefialan las técnicas y
programas que han contribuido a pro-
Ceso:

1. La identificacion de
necesidades de personal

La identificacion de requerimientos de
personal implica la necesidad de aplicar
técnicas y programas para hacer proyec-
ciones a corto y largo plazo. Considerando
en primer término la proyeccién a corto
plazo, corresponde a los Departamentos
del proceso presupuestario, especificar
sus necesidades de personal, de acuerdo
a grupo y nivel, antes de finalizar € afo
fiscal en curso. Con esta informacién, la
Oficina del Tesoro elabora un Informe de
"Status" de Personal exponiendo la dis-
crepancia que existe entre la demanda
gue se ha proyectado para fines de afio, y
la actual oferta de personal, a principios
de afio. Aunque los resultados de este
trabajo no siempre son precisos, ofrecen
un indicador aproximado de los problemas
de personal. De acuerdo con esta informa-
cion, la Comision elabora un informe que
analiza las posibilidades de llenar las pla-
zas a los niveles de la demanda esperada,
en base a pasadas experiencias, El resul-
tado de este proceso es la designacion de
algunos grupos criticos de trabajo, to-
mando en cuenta las discrepancias mas
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importantes en la relacion demanda-ofer-
ta de personal, las dificultades para obte-
ner € personal, o problemas anormales
producidos por bajas de personal.

Estos grupos reciben entonces un minucio-
so escrutinio durante un afio, para de-
terminar la causa verdadera y la magni-
tud de problema. En la actualidad esta-
mos tratando de prever la futura identi-
ficacién de grupos criticos, con € fin de
contar con mas tiempo para elaborar so-
luciones.

Ademas de lo anterior, la Comision elabo-
ra un Prondstico de Demanda de Perso-
nal, a nivel departamental, para grupos
ocupacionales especificos que son, por lo
general, aguellos grupos que durante va
rios afos se han considerado como criticos.
Utilizando un formato que proporciona la
Comisién, se solicita a los Departamentos
gue determinen en qué forma combinaran
sus nuevas necesidades de personal con las
bajas y promociones, con € fin de obtener
la demanda real de personal, por grupo y
por nivel. También se pide a los Departa-
mentos que proporcionen informacion so-
bre las areas de aptitudes y especialidades,
dentro de los grupos, para los cuales solici-
taran personal. En suma, € Prondstico de
Requisitos de Personal proporciona:

(i) un esguema de todo e personal que
se requerira durante e afio fiscal,
para los grupos ocupacionales;

(ii) e namero y clase de personal que
requeriran los Departamentos, supe-
rior a sus recursos de personal; y

(m) las areas de aptitudes y especialida-
des que parecen aumentar en los gru-
pos ocupacionales.

El prondstico de requisitos de personal
aqui descrito es un procedimiento relati-
vamente nuevo. Sin embargo, se espera
gue la informacién proporcione a los ad-
ministradores de persona de la Comision
un indicador de la demanda -por areas
de aptitudes y especialidades-- que los
Departamentos solicitaran en € curso del
afno. Este conocimiento, a su vez, servira
como base para elaborar inventarios de
solicitudes en las distintas areas de espe-
cializacion, dentro de los grupos ocupacio-
nales. El resultado que se anticipa es €
de llenar las vacantes en un plazo mas
corto.

Hasta el momento, la mayoria de los pro-
nésticos sobre demanda de personal se
han hecho a corto plazo: un afio. Sin em-
bargo, se reconoce la necesidad de elabo-
rar pronosticos de demanda a largo plazo,
y se estan emprendiendo algunos trabajos
en esta area. Por otra parte, la Comisién
y la Oficina del Tesoro estan iniciando la
elaboracion de proyecciones matematicas
de crecimiento. Aunque este método pro-
porciona poca informacion desde € punto
de vista cualitativo, si ofrece un indicador
aproximado del niumero de personas que
se requeriran durante los préximos 3 a 5
anos, sin incluir importantes decisiones
de politica que pudieran afectar e creci-
miento de un determinado grupo. Ademas,
la Comision y la Oficina del Tesoro estan
discutiendo la posibilidad de desarrollar
una serie de "escenarios" alrededor de los
futuros programas de gobierno y las im-
plicaciones que dichos programas pudie-
ran tener en el personal del servicio publi-
co. Se elaboraran entonces planes de emer-
gencia paracubrir cualquier "posible even-
tualidad".
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2. Andlisis de la oferta

Por ser la agencia central encargada de
obtener personal, la Comisién del Servicio
Pablico es responsable de realizar los anéa-
lisis necesarios sobre la oferta presente
y futura de personal. Con € propésito de
cumplir con su misién a este respecto, la
Comision realiza estudios de todos los gru-
pos ocupacionales, con miras a identificar
las éreas probleméticas reales o potencia-
les. Estos estudios cubren tres areas fun-
damental es:

(i) €l perfil del grupo; es decir, un es
quema del grupo, que cubre elemen-
tos tales como edad, sexo, distribucioén
regional o departamental, areas de
aptitudes y especialidades, afios de
servicio y niveles educativos;

(ii) & movimiento registrado en e grupo;
un estudio de cémo ingresa € perso-
na al grupo, como se desplaza dentro
del mismo, por traslados o ascensos,
y cémo abandona €l grupo, por baja,
retiro o traslado a otros grupos ocu-
pacionales.

(iii) analizar hasta qué punto se cubrira
la demanda durante los proximos
anos.

Ademas de estos estudios, la Comision es-
ta comprometida, en colaboraciéon con la
Oficina del Tesoro, en la formulacion de
un modelo computado de oferta de perso-
nal parae servicio publico. EI modelo tie-
ne como objeto probar € efecto que ten-
dran las distintas decisiones de politica
en la oferta interna de personal, tomando
en consideracion factores tales como pro-
mocion y baja de personal. Se espera que
en curso del préximo afio sera posble
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aplicar e modelo para probar los efectos
de las decisiones de politica, tales como la
reduccién de la edad de jubilacion, de los
65 a los 60 afios, o la determinacion de la
tasa de crecimiento de un grupo.

Como complemento a este esfuerzo, la Co-
mision también esta en proceso de estable.
cer una unidad de andlisis de mercado ex-
terno de personal. En Canada se ha re-
gistrado un importante aumento y mejo-
ramiento de las fuentes de informacion
sobre la operacion del mercado nacional
de trabajo. Para mantener a dia esta in-
formacion, la unidad de andlisis del merca-
do de trabajo realizard estudios y andli-
Sis que, a su vez, se utilizaran como partes
integrales del analisis total de oferta de
personal.

3. El andlisis de la discrepancia entre la
demanda y la ofertay € desarrolle de
programas opcionales

Como se mencion6é con anterioridad, la
Comision del Servicio Publico y la Oficina
del Tesoro comparten la responsabilidad
de analizar las discrepancias que existen
entre la ofertay la demanda, asi como de
ofrecer soluciones a problema. Si los pro-
blemas se refieren especificamente a uno
0 dos departamentos, éstos también in-
tervendran en las discusiones. Aunque no
es una soluciéon fécil, cuando se determina
la necesidad de contar con nuevas aptitu-
des o conocimientos, € factor que determi-
nas el servicio publico "preparara o com-
prar@" la nueva aptitud requerida depen-
de, por lo comun, de la disponibilidad de
las fuentes iddneas de personal en € mer-
cado externo de trabajo. De igual manera,
cuando se decide la necesidad de propor-
cionar un programa de adiestramiento de
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los empleados ya existentes, el factor de-
terminante es si puede obtenerse esa pre-
paracion fuera del servicio publico a un
costo inferior a que representaria llevar
a cabo programas internos de entrena-
miento. A este respecto, la Comision del
Servicio Publico cuenta con una Oficina
de Desarrollo y Adiestramiento de Perso-
nal que es responsable de llevar a cabo
programas interdepartamentales de adies-
tramiento y desarrollo. La Oficina realiza
una "investigacion de las necesidades'
para determinar la cifra real de personas
gue se espera gue asistan a un curso de-
terminado, y también lleva a cabo un
anadlisis de costo-beneficio de posibilida-
des alternas de obtener el mismo adiestra-
miento. En la actualidad, la Oficina ofre-
ce aproximadamente, unos 325 cursos en
75 areas programadas.

Esta es, en resumen, la forma en que e
servicio publico canadiense lleva a cabo €
proceso de planeacion de personal. Hay que
sefialar, sin embargo, que esta descrip-
cién proporciona Unicamente los datos
bésicos de la labor que se est& realizando
para todos los grupos ocupacionaes. En
algunos casos se elabora un estudio y ana-
lisis més profundo y prolongado de grupos
ocupacionales especificos que, por tradi-
cion, han presentado problemas de planea-
cion de personal y adiestramiento. Por
gemplo, en los grupos ocupacionales de
Ejecutivos de Alto Nivel y Personal Ad-
ministrativo, se esta realizando un plan
mucho méas amplio. En ambos casos se
solicita a los departamentos que propor-
cionen informacion cualitativa del rendi-
miento, e potencial y las posibilidades de
promocion del personal empleado en e
grupo. Para € grupo de gjecutivos de alto
nivel existe también un programa de su-
cesion para 100% de los empleos a ini-

ciarse € programa anual. Esto permite
una mayor dimensién del andlisis de la
oferta interna de recursos.

El proceso de planeacién de personal y
adiestramiento ha tenido particular éxito
en varias areas. De especial interés son
los dos € emplos que se citan a continua-
cion. Aungue no todas las técnicas que se
han mencionado anteriormente pudieron
aplicarse cuando se llevaron a cabo los
programas que siguen, si se aplicaron los
mismos lineamientos generales:

1. El desarrollo de gjecutivos de alto nivel

Hace algunos afios, un estudio de personal
revelé la existencia de graves problemas
para la obtencion de personal para e gru-
po de ejecutivos de alto nivel. Este grupo,
gque comprende actualmente 900 de los
80,000 empleados incluidos en la categoria
de "funcionarios', representa un papel
muy importante para el éxito de los pro-
gramas de gobierno. El estudio indicd que
debido a la baja tasa de nacimientos re-
gistrada durante los afios de guerra, exis-
tia una escasez de funcionarios de 35 a 45
anos de edad, que son la principal fuente
para cubrir los niveles gjecutivos. La con-
tratacion de personal externo tampoco
era solucion, ya que e problema se exten-
dia también a sector privado. En conse-
cuencia, la Comisién inauguré en 1968 un
Programa de Asignacion de Carreras para
identificar y preparar personas de alto
nivel potencial, que se encontraban en eta-
pas iniciales de sus carreras. Los candida-
tos, que son cuidadosamente selecciona
dos, participan en un curso, a nivel di-
rectorial, de 12 semanas de duracion, en-
focado hacia las necesidades del servicio
publico canadiense. En la mayoria de los

85



John J. Carson

casos, €l curso va seguido de la asignacion
de trabalos con una duracion de uno a
tres afios. Estas asignaciones tienen como
objeto ampliar la especializacion dd indi-
viduo y probar su habilidad para desen-
volverse, de manera efectiva, en trabajos
y ambientes nuevos. El éxito del progra-
ma puede medirse por el hecho de que en
la actualidad, 518 personas han partici-
pado en é, de los cuaes 91 han sido ya
ascendidos al rango de ejecutivos de alto
nivel.

2. Adiestramiento en idiomas

Durante los ultimos 10 afos, € Servicio
Plblico Federal canadiense ha iniciado
lo que seguramente es uno de los pro-
gramas de personal y adiestramiento mas
ambiciosos jamas emprendidos. A princi-
pios de los afios 1960 se hizo evidente que
para reconocer realmente la dualidad bi-
lingle del pais, era necesario que tanto
los canadienses de habla inglesa como los
de habla francesa pudieran comunicarse
en su lengua materna con e persona del
Servicio Publico. Ademds, era necesario
asegurarse de que los funcionarios publi-
cos de ambos grupos idiomaticos pudie-
ran realizar su trabajo diario en su idioma
materne. El primer andlisis de necesida-
des que se hizo indicé que la importancia
del programa era enorme: por lo menos
24,000 funcionarios tendrian que conver-
tirse en bilinglies para alcanzar este nivel
de servicios. La respuesta evidente era la
introduccién de un programa de ensefianza
de idiomas. Por consiguiente, los primeros
programas Se iniciaron en 1964 con 42 es
tudiantes y 5 maestros, cifras que han
ido aumentando cada afio hasta que a la
fecha mas de 1,000 instructores estan im-
partiendo clases en nuestras escuelas, de
las cuales han egresado mas de 7,500 ser-
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vidores publicos con un nivel aceptable de
conocimientos de los dos idiomas. Esto se
ha logrado, en primer lugar, mediante cur-
sos de tres semanas, a los cuales asisten
los funcionarios publicos tres veces a afio,
hasta que son bilinglies. Un cambio de po-
litica ocurrido € afio pasado permite que
los funcionarios publicos asistan ahora a
cursos de idiomas a tiempo completo, con
duracion de hasta 12 meses. Se proyecta
gue en estos cursos de tiempo completo
se adiestren 6,000 funcionarios publicos
anuales durante los proximos 4 afios.

¢Qué hemos aprendido en Canada a tra-
vés de nuestras experiencias sobre pla-
neacion de personal y educacion? En pri-
mer lugar, hemos llegado a la conclusién
de que para tener éxito, €l proceso de pla-
neacion de personal debe ser formulado a
través de un programa de actividades
coordinadas. No hay que esperar a que €
problema alcance proporciones criticas pa-
ra entrar en accion, mas bien debemos
anticipar cudles seran los futuros proble-
mas y formular programas que eviten
que éstos surjan. Para hacer este tipo de
andlisis es necesario contar con la total
dedicacion de los planificadores que tienen
el tiempo y los conocimientos necesarios
para anticipar los problemas y planear €
futuro.

En segundo lugar, hemos comprobado que
la planeacion de personal y educacion, que
€s un proceso intimamente ligado a la pre-
vision de cambios tecnolégicos y Sus efec-
tos sobre el personal, debe, por si misma,
hacer uso de los ultimos adelantos tecno-
l6gicos como auxiliares de la planeacion.

Los modelos computados pueden ser Utiles
para ayudar a planificador de personal a
anticipar la oferta y la demanda. En €
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servicio publico de Canada hemos conta-
do también durante los ultimos afios, con
un inventario computado que contiene in-
formacion sobre las aptitudes e historial
de los 80,000 funcionarios publicos con
capacidades especializadas 0 educacién
,superior a nivel secundario, Esto ha con-

tribuido a la obtencién y el andlisis de
informacién sobre personal. Elementos co-
mo estos ayudan en gran medida a los
planificadores de personal a ofrecer los
importantes servicios que de ellos requie-
re e Servicio Publico cada vez con mayor
urgencia,
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Guias y normas para los programas de
educacion y capacitacion en administracion publica

En mayo de 1974, la Asociacion Nacional
de Escuelas de Administraciéon y Asuntos
Publicos (NASPAA), se lanz6 a una
nueva linea de accién en cuanto a la edu-
cacion y capacitacion en la administracion
publica en los Estados Unidos, a adoptar
las guias y normas paralos programas del
grado de maestria. Para la administracién
publica norteamericana, la adopcion de
normas es un acontecimiento significativo,
ya que, hasta la fecha, las instituciones
educativas han establecido y manejado los
programas de capacitacion en administra-
cion publica sobre una base unilateral, sin
aprovechar €l beneficio que representan
los criterios sobre los que se estén de acuer-
do. Esto ha dado por resultado grandes
diferencias entre las universidades en lo
gue respecta a materias de estudio, me-
todologia de la enseflanza y capacidad de
los egresados, todo lo cual ha obstruido €l
desarrollo de la administracion publica
como una profesién distintiva.

Reconociendo que la calidad del gobierno
sufriria s la profesion de administrador
publico no era delineada mas efectivamen-
te en los programas educativos, la NAS-
PAA efectud en 1973, un estudio duran-
te todo ese afio de las acciones que po-
dian emprenderse. Durante este periodo,
las gnias y normas fueron formuladas por
la NASPAA con la participacién de mu-

Ernest A. ENGELBERT

chos grupos académicos y organizaciones
de profesionistas.

Las guias y normas abordan las mas im-
portantes facetas de los programas edu-
cativos, incluyendo e contenido de las
materias de estudio, estructura general de
la instruccion, las capacidades del cuerpo
docente, politicas de admisién de estu-
diantes, asesoramiento, organizacion de
programas y medios. Muchos de los cri-
terios establecidos tienen poca relevancia
para otras naciones ya que Sus marcos
institucionales en cuanto a programas de
educacion y capacitacion en administra-
cion publica no son comparables con los
de los Estados Unidos. Sin embargo, hay
un aspecto particular de las guias y nor-
mas sobre el cua la NASPAA quisieralla
mar la atencion de sus colegas educativos
de la Asociacion Internacional de Escuelas
e Institutos de Administraciéon, a saber,
la seccion del informe que describe las
competencias profesionales de los admi-
nistradores publicos. Los miembros de la
NASPAA desearian determinar hasta qué
punto estas normas de competencia pue-
dan ser aplicables a los administradores
publicos de otros paises con sistemas am-
plios de administracién publicay, en con-
secuencia, estamos interesados en parti-
cipar en algun didogo internacional res-
pecto a su adecuabilidad y valor.
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Matriz de competencias profesionales

Las competencias profesionales a lograr
por los administradores publicos se expo-
nen en la siguiente matriz, la cua iden-
tifica las caracteristicas de un adminis-
trador publico en términos de cuatro ele-
mentos bésicos:

1. e conocimiento que & administrador
publico debe poseer,

2. las capacidades que € administrador
publico debe adquirir,

3. los valores que & administrador pibli-
co debe tener y

4. la conducta que € administrador puabli-
co debe exhibir.

Estas cualificaciones englobadas en di-
chos elementos son consideradas esencia-
les para todos los administradores publi-
cos, independientemente del nivel de go-
bierno (municipal, regional o nacional) o
de las areas funcionales de la administra-
cién (salud publica, obras publicas, conta-
minacion ambiental, etc.) en que estén
empleadas. El Informe de la NASPAA ma-
nifiesta que cada uno de esos elementos
debe ser integrado conscientemente a los
programas profesionales educativos y de
capacitacion s se quiere crear un perso-
na administrativo potencialmente califi-
cado para € servicio publico.

MATRIZ DE COMPETENCIAS PROFESIONALES DE GRADUADOS DE PROGRAMAS
EN ASUNTOS PUBLICOS/ADMINISTRACION PUBLICA y DE
ADMINISTRADORES PUBLICOS*

PARTE 1 - AREA TEMATICA

Conocimiento

A) Contexto econdmico, politico
y social

B) Herramientas analiticas:
cuantitativas y no cuantitati-
vas

Cl Dinamica individual/grupo/
organizacional

D) Andlisis politicas

E) Procesos administrativos/di-
rectivos

[-A-!

[-B-!

[-C-!
[-D-!

-E-!

Valor de
Capacidades  interés publico Conducta
[-A-2 [-A-3 I-A-4
[-B-2 [-B-3 1-M
1.C-2 I-C-3 1-C4
I.D-2 I-D-3 1.D+4
I-E-2 I-E-3 I-E-4

PARTE n-ESPECIALIZACIONES DEL PROGRAMA

A) Nivel de gobierno
B) Funcion puablica

A

1,2 3 4

B-lal!3

* Para @ contenido de la matriz, véase e bosquejo correspondiente en las siguientes paginas.
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Matriz de competencias profesionales
de graduados en programas de asuntos
publicos/administracion publica

Parte | - &reas tematicas

A) Contexto econémico-politico-secial

1. Conocimiento de:

a) Pautas y costumbres sociales y
culturales.

b) Valores y procesos politicos.

¢) Instituciones gubernamentales,
poderes y relaciones.

d) Sistemas econémicos, incenti-
VoS y controles.

€) Factores ambientales y disponi-
bilidad de recursos.

2. Capacidades en:

a) Andlisis e interpretacién de
fuerzas y tendencias econémi-
co-politico-sociales.

b) Aplicacion del conocimiento eco-
némico-politico-social a la solu-
cion de problemas publicos.

¢) Evaluacién del impacto eco-
némico-politico-social y de las
consecuencias de las acciones y
politicas administrativas.

3. Valores de interés publico repre-
sentados por € conocimiento y com-
promiso para con:

a) Précticas y tradiciones demo-
créticas, constitucionalismo vy
el imperio de la ley.

b) Los propositos y limitaciones
del gobierno como un instru-
mento para fomentar €l progre-
S0 econdmico y social.

¢) Acceso de los individuos y de
los grupos a los centros de po-
der y de toma de decisiones.

d) La direccién y la responsabili-
dad politicas de la administra-
cion y de los administradores.

e) Normas de ética y comporta-
miento oficial/personal.

. Conducta, representada por:

a) Tolerancia frente a los puntos
de vista distintos de otras per-
sonas y grupos.

b) Capacidad para adaptarse a
ambientes y situaciones politi-
co-sociales complejas.

¢} Capacidad para funcionar como
un agente del cambio social/or-
ganizacional,

d) Participacién en programas de
accion publica: proyectos de
desarrollo de la comunidad,
grupos de asesoria ciudadana.

B) Herramientas analiticas: cuantitativas
y no cuantitativas

1. Conocimiento de:

a) Metodologia de la decision cuan-
titativa: contabilidad, estadis-
ticas paramétricas y no para-
métricas, programacion lineal,
sistema de modelos, etc.

b) Procesamiento electronico de
datos y sistemas de informa-
cion.

¢) Andlisis de sistemas y procedi-
mientos: encuestas de organi-
zacion, medicién del trabajo,
etc.

d) Metodologia de las ciencias de
la conducta: encuestas socio-
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métricas, andlisis de valores,
evaluacion de las dotes de man-
do, etc.

€) Controles y procesos legales.
. Capacidades en:

a) Andlisislogicoy diagndstico.

b) Planeamiento de la investiga-
cion y su aplicacion.

c) Utilizacion y aplicaciéon de las
computadoras.

d) Aplicacion de la metodologia
cuantitativa y no cuantitativa
a las situaciones organizaciona-
les.

€) Comunicaciones y presentacio-

nes orales y escritas.

. Valores de interés publico repre-

sentados por el conocimiento y com-
promiso para con:

a)

b)

€)

d)

a)

b)

Objetividad y racionalidad en
la gestion de los asuntos publi-
COsS.

Utilizacién de la ciencia y de la
investigacion para impulsar los
fines pablicos.

Averiguacién e investigacion
imparciales de los problemas y
necesidades publicas.
Franqueza en la comunicacion
e interpretacion de la informa-
cién y de los descubrimientos &l
publico.

. Conducta representada por:

Involucracion en ejercicios de
recoleccion de datos y de solu-
cion de problemas.
Familiaridad con documentos
publicos, fuentes legales y for-
mas de comunicaciones admi-
nistrativas.

€)

d)

Preparacion de corresponden-
cia, informes y de ensayos fi-
jando puntos de vista.
Participacién en asociaciones
profesionales, servicios de in-
ternado y otras formas de
aprendizaje a través de la ex-
periencia.

C) Dindmica individual de grupo organi-
zacional

1. Conocimiento de;

a)

b)

<)

d)

Comportamiento individual y
y de grupo: motivacion indivi-
dual, dindmica de grupos, for-
mas de liderazgo, etc.
Estructura, proceso y dinami-
ca de la organizacion: modelos,
autoridad, estrategias del des
arrollo, toma de decisiones, etc.
Teoria y proceso de las comu-
nicaciones.

Profesionalismo y  servicio
publico: evolucién de los servi-
cios publicos, papel y normas
de las profesiones, caracteristi-
cas de las burocracias, etc.

2. Capacidades en:

a)
b)
c)

d)

€)

Liderazgo y motivacion perso-
nal.

Relaciones interpersonales y de
grupo.

Identificacion y andlisis del po-
der politico y organizacional.
Aplicacion de modelos adecua-
dos de organizacion, liderazgo
y de toma de decisiones.
Enfrentamiento de las tensio-
nes, limitaciones y cambio or-
ganizacionales.
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3. Valores de interés publico repre-

sentados por el conocimiento y com-
promiso para con:

a) Proteccion y fomento de los de-
rechos, libertades y bienestar
individuales.

b) Promocion de la imparcialidad
y eficacia organizacionales.

e) Conciliacion de los intereses
particulares con los objetivos
y necesidades publicas.

d) Preocupacion por los clientes
atendidos por la organizacion.

. Conducta representada por:

a) Firmeza de caréacter, autenti-
cidad e integridad en las rela-
ciones humanas y organizacio-
nales.

b) Actitudes positivas respecto a
desarrollo individual y a la me-
jora organizacional.

e) Disposicion a compartir intros-
pecciones y experiencias con
otros.

d) Reconocimiento y comprension
de las variaciones en las moti-
vaciones y enfoques humanos y
organizativos.

€) Participacion en asociaciones
profesionales, servicios de in-
ternado y otras formas de
aprendizaje a través de la ex-
periencia.

D) Andlisis de politieas

1. Conocimiento de:

a) Aplicacién de herramientas ana-
liticas y administrativas a la
solucion de problemas publicos.

b) Procesos mediante los cuales
se formulan, ponen en € ecu-
cion y evallan las politicas.

c) Estrategias para la optimiza-
cion y seleccion de alternativas,

d) Atributos distintivos de las po-
liticas relativas a areas funcio-
nales especificas: salud publi-
ca, transporte, etc.

. Capacidades en:

a) Andlisis socio-econdmico: ané-
lisis de costo-beneficio, andlisis
del impacto social, etc.

b) Diagnéstico politico: evaluacién
de la opinién publica, encues-
tas de poder de grupos, rela-
ciones entre el poder legislativo
y gecutivo.

c) Comprensién e interpretacion
de problemas: identificaciéon de
cuestiones estratégicas, capaci-
dad para la coordinacién, pro:
mocion y apoyo de concepcio-
nes, etc.

d) Medicién, escalonamiento y pla-
neamiento de las politicas.

€) Medicion del impacto de los
programas: evaluacion de pro-
gramas, medicion del resultado
de eficacia, etc.

. Valores de interés publico repre-

sentados por € conocimiento y €l
COMpPromiso para con:

a) El uso de los datos de la infor-
macion y del andlisis para am-
pliar e campo de la opcién
publica.

b) Politicas y programas que fo-
mentan la igualdad de oportu-
nidades y de bienestar.
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¢) Medidas para aumentar la com-
prensiéon ciudadana de las po-
liticas publicas y su impacto.

d) Normas para la formulacién vy
conduccién de programas.

€) Procedimientos para una eva
luacién completa y justa de los
beneficios y costos de los pro-
gramas para sectores diversos
del puablico.

f) Medidas para aumentar la par-
ticipaciéon de los clientes y de
publico en laformulacion y eva
luacién de las politicas publicas.

. Conducta representada por:

a) Capacidad para relacionar e in-
tegrar diversos factores a ob-
j etivos comunes.

b) Métodos de adaptacion a las
presiones y constrefiimientos
politicos y organizacionales.

¢) Capacidad para negociar, ave-
nirse y arbitrar.

d} Participacién en asociaciones
profesionales, servicios de in-
ternado y otras formas de
aprendizaje a través de la ex-
periencia.

E) Procesos administrativo-directivos

1. Conocimiento de:

a) Planeacion administrativa vy
proyecto organizativo.

b) Sistemas y procesos de direc-
cion incluyendo liderazgo, toma
de decisiones, direccién y des
arrollo y cambio organizativo.

€) Administracion de personal, in-
cluyendo seleccion del cuerpo
directivo, capacitacion y nego-
ciacion colectiva.

d) Finanzas y elaboracién de pre-
supuestos.

€) Evaluacion y control de progra-
mas.

. Capacidades en:

a) Conceptualizacion, fijacion de
metas, planeamiento de la or-
ganizaciéon y desarrollo de pro-
gramas.

b) Asignacion y supzrvision de
trabaj os.

¢) Negociacion y persuasion.

d) Inspeccion, evaluacion y reexa-
minacion.

3. Vaores de interés publico repre-

sentados por € conocimiento y €
compromiso para con:

a) El pape y la utilizacion de los
procesos organizativos y di-
rectivos para alcanzar obj etivos
publicos.

b) Normas del rendimiento y la
eficacia en e manejo de los
negocios del publico.

€) Normas para la integridad y
desempefio individual y orga-
nizacional.

d) Vigilancia y revision publica
por ciudadanos y sus represen-
tantes electos.

€) Un ambiente de trabajo propi-
cio a la realizacion individual
y a la consecucion de la con-
fianza dd publico.

. Conducta representada por:

a) Actitud abierta ante las nue-
vas ideas y proposiciones.

b) Reconocimiento y consideracion
de las fuerzas, debilidades y de-
seos de los demas.
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e) Facilidad en la aplicacion de
herramientas y procesos di-
rectivos a situaciones y pro-
blemas organizacionales diver-
SOS.

d) Eficacia en emprender encues-
tas sobre la organizacion y la
direccion.

€) Participacién en asociaciones
profesionales, servicios de in-
ternado y otras formuas de
aprendizaje a través de la ex-
periencia.

Parte Il — especializaciones del programa

A) Nivel de Gobierno

1. Urbano/local.

2. Estatal/regional.
3. Nacional.

4. Internacional.

E) Funciones publicas (algunos ejemplos)

Desarrollo de la comunidad.
Justicia penal.

Reglamentacién de los negocios.
Administracion educativa.

. Administracion ambiental.
Finanzas y elaboracion del presu-
puesto.

Administracion del desarrollo in-
ternacional.

8. Fuerza de trabajo y empleo.

9. Personal.

10. Planeacion,

11. Salud publica

12. Administracion de obras publicas.
13. Transporte.

14. Planeacion urbana y regional.

SogrwONE

~

Como se observard, la matriz estd com-
puesta de dos partes fundamentales: la
Parte 1, areas tematicas, y la parte J,

especializaciones del programa. La parte 1
demanda el desarrollo de las competencias
del administrador publico en cinco areas
tematicas principales:

A) El contexto econdmico-politico-social
de los asuntos publicos/administracién
publica,

E) Herramientas analiticas: cuantitativas
y no cuantitativas,

e) Dindmica individual de grupo organi-
zacional,

D) Andlisis de politicas, y

E) Procesos administrativo/directivos.

La parte J de la matriz identifica algu-
nos de los niveles y las funciones de go-
bierno en que puede especializarse un ad-
ministrador publico.

La matriz muestra que e conocimiento
de un administrador publico debe abarcar
una amplia gama de disciplinas que se
apoyan grandemente en las ciencias so-
ciaes y de la conducta, incluyendo campos
especificos de las ciencias administrativas.
Muestra también, que e administrador
publico debe desarrollar Un nimero de ca
pacidades diferentes, algunas de las cua
les son conceptuales y analiticas por su
naturaleza, otras implican relaciones in-
terpersonales y hay adn otras que requie-
ren de- capacitacion en herramientas es-
pecificas de direccion. Se hace mucho hin-
capié en la matriz en imbuir a adminis-
trador publico de valores de interés publi-
co, que distinguen en forma particular €
campo de la administracién publica 'y que
implican una comprensién penetrante de
las instituciones y practicas democraticas,
incluyendo el desarrollo de un cédigo per-
sonal de normas y de ética. Finalmente, la
conducta se refleja en las actitudes persa-
nales del administrador publico, en la ha-
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bilidad de éljella de actuar reciprocamente
en forma efectiva con otros individuos y
grupos, y la capacidad de éljella de adap-
tarse a situaciones diversas, particular-
mente bajo condiciones de tension y es
fuerzo.

Es evidente que la matriz cubre una am-
plia gama de temas y aptitudes persona-
les. Los administradores publicos compe-
tentes y calificados demostraran un ma
yor conocimiento y habilidad en algunas
areas de la matriz que otros, dependien-
do en buena medida del talento, interés,
capacitacion y experiencia de cada indivi-
duo. Por otra parte, e administrador
publico que hatenido muchos afios de em-
pleo responsable deberd mostrar una ga-
ma mas amplia de habilidades que € re-
cién graduado universitario. Por lo mini-
mo, sin embargo, todos los candidatos ad-
ministrativos que deseen obtener una
competencia profesional deberian ser ex-
puestos, y tener un conocimiento y com-
prensién de las interrelaciones de estos
campos y de sus usos en la planeacion y
administracion de los servicios publicos.

La utilidad de la matriz
para paises diferentes

S bien la matriz de competencias profe-
sionales fue desarrollada en los Estados
Unidos en colaboracion con muchos indi-
viduos y grupos, ninguno de los partici-
pantes sostendria que es un instrumento
analitico perfecto, bueno para todos los
tiempos. Sigue estando sujeta a modifica-
ciones y afinaciones y cambiard inevita-
blemente, a medida que cambien las con-
diciones imperantes en la administracion
publica.

Como se habia sefialado anteriormente,
la NASPAA tiene e propésito de esta-
blecer s esta matriz puede ser utilizada
efectivamente en paises que no sean los
Estados Unidos. Por ejemplo: ¢Qué cono-
cimiento y capacidades debera poseer €
administrador pablico de Brasil, Nigeria o
Suecia que no se reflejen actualmente en
la matriz? ¢Son diferentes los valores de
interés publico para €& administrador
publico en Francia, la India o México de
agquellos anhelados para e administrador
publico de Estados Unidos? ¢Los adminis-
tradores publicos de paises con economias
y sistemas sociales tan distintos como la
Union Soviética, Iran o Alemania Occi-
dental exhibirdn formas diferentes de con-
ducta en € desempefio de sus funciones
publicas? En sintesis, ¢cudles de las com-
petencias profesionales de la matriz tie-
nen aplicabilidad internacional y cuales
no?

Si las instituciones educativas y de capa
citacion de diversas naciones van a coope-
rar en mej orar los programas de adminis-
tracion publica, debera concederse enton-
ces mayor atencion al contenido de temas
de los programas educativos. Un buen
punto de partida seria examinar las com-
petencias profesionales requeridas por los
administradores publicos en marcos na
cionales diferentes, por cuanto que € con-
tenido de los programas educativos debera
estructurarse alrededor de estas necesi-
dades. Si pudiera identificarse un nicleo
de temas y de atributos personales esen-
ciales para la capacitacion de todos los
administradores publicos, se facilitaria en-
tonces € didogo educativo en adminis-
tracién publica entre las naciones. La Aso-
ciacion Internacional de Escuelas e Ins-
titutos de Administracion debe ser aen-
tada para que abandere esta empresa.
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Esquema para un sistema de adiestramiento
dentro del trabajo en Alemania Federal

1

No hay duda acerca de la necesidad de
adiestramiento continuado dentro del ser-
vicio publico. El deber de proporcionar ca
pacitacion adicional y e derecho a reci-
birlo podrian, sin embargo, quedar como
meras declaraciones de principio si la ad-
ministracién publica no ha creado las con-
diciones para llevarlas a cabo. La tarea
por tanto parte del desarrollo de un siste-
ma basicamente integrado de adiestra-
miento en el trabajo que satisfaga las ne-
cesidades de planeacién y desarrollo de
personal a largo plazo.

Un sistema integrado de capacitacién de-
be tomar en cuenta las diferentes formas
de adiestramiento en €l trabajo:

- capacitacion inicial

— capacitacion de adaptacion

- adiestramiento para ascensos
- adiestramiento en proyectos

De acuerdo con la opinion general, la ex-
presion "adiestramiento en el trabajo" se
aplicaa aquella parte del proceso de apren-
dizaje que se elabora sobre la educacion
superior y lo expande y profundiza hacia
una direccion especifica mas alla del co-
nocimiento acumulado a través de la ex-
periencia profesional. Actualmente, €

Karl-Heinz MATTERN

adiestramiento durante € trabajo para
nuevos reclutas destinados a niveles su-
periores del servicio publico contiene un
elemento de consecucion hacia la educa
cion superior (adiestramiento inicial). Es-
to es aplicable a los egresados en leyes,
ciencias econdmicas y sociales, ciencias
naturales e ingenieria

El adiestramiento inicia para los egresa-
dos en leyes y en ciencias econdmicas debe
ser llevado a cabo por las propias institu-
ciones de capacitacion durante el servicio.
Deben dictarse cursos de varias semanas
de duracién con € fin de adquirir conoci-
mientos y habilidades que sean particular.
mente pertinentes para € trabajo en la
administracion publica Mientras tanto la
Academia Federal de Administracion
Publica (Bundesakademie) ha desarrolla-
do un sistema de cursos interrelacionados
basicos y avanzados, en base al principio
de "bloques de construccién" y que pro-
porciona dos cursos basicos complementa-
dos por sus correspondientes cursos pos-
teriores.

S € entrenamiento inicia ha de ser to-
talmente eficaz, debe ser obligatorio para
todos los elementos nuevos destinados a
niveles superiores dentro de los tres afios
a partir de su nombramiento. Esto no ha
sido implementado pero se tiene la inten-
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cion de elaborar un reglamento para ini-
ciar e cambio. El adiestramiento inicia
deberia, en general, centralizarse ya que
los cursos deben satisfacer las necesidades
de la rama gubernamental involucrada en
cada caso. En cuanto a egresados de otras
disciplinas aparte de leyes o ciencias eco-
némicas, valdria la pena considerar com-
partir la tarea de capacitacion con las
universidades. Podrian enviarse alumnos
a las universidades durante uno o dos se-
mestres en calidad de funcionarios de go-
bierno, con categoria probacional o tempo-
ral. El plan de estudios, por supuesto, ten-
dria que ser aprobado por la organizacion
gubernamental.

El adiestramiento de adaptacién, es decir,
la capacitacion durante € servicio con €
fin de mantener y mej orar las pericias
necesarias para desempefiar un puesto da
do, debe estar orientado en alto grado
hacia la préctica. Para lograrlo, es nece-
sario hacer un bien planeado estudio de
las necesidades de adiestramiento dentro
del servicio. Esta es la Unica manera ds
integrar la capacitacion dentro del servi-
cio con una planeacion sistematica de per-
sonal. Hasta que hayan estudios adecua-
dos disponibles, debe ofrecerse una amplia
variedad de oportunidades para adiestra-
miento, basada en €l principio de la cons-
truccion por bloques y contando con la
continua retroalimentacion o reaccion pro-
vocada en €l lugar donde trabaja € alum-
no.

Para satisfacer la extensa demanda de ca-
pacitacion dentro del servicio, y en vista
de las necesidades de un adiestramiento
orientado hacia una meta, seria conve-
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niente hacer arreglos para ambos cursos,
tanto centralizados como descentralizados.
Los siguientes cursos deberian ser cen-
tralizados:

— aquellos que afecten a los niveles mi-
nisteriales;
aquellos que son interdisciplinarios u
orientados hacia la resolucion de pro-
blemas, y estan destinados a grupos
especiales existentes (por gemplo, los
funcionarios ministeriales encargados
de asuntos de personal o de presu-
puestos o bien miembros del personal
de planta) ;
aguellos que son sefialados como mode-
los para otros cursos.

Especialmente aquellos cursos que tengan
el siguiente contenido pueden ser descen-
tralizados:

actualizacion de los conocimientos ge-
nerales en un campo especializado, por
g emplo, la ley constitucional y adrni-
nistrativa, la ley de servicios publicos,
la ley de presupuestos, economia, PED
(Procesamiento Electronico de Datos) ;
actualizaciéon de conocimientos detalla-
dos en un campo especializado, resul-
tantes de las varias obligaciones en ra-
mas individuales;

la ensefianza de habilidades y técnicas
especiales (por gemplo, como hablar
en publico, técnicas de negociacion y
discusién, lectura rapida, métodos y
técnicas modernas de trabajo, métodos
de planeacion, andlisis de problemas).

Las materias impartidas en los cursos
conjuntamente con la calidad de las ins
talaciones disponibles ayudaran a deter-
minar dénde pueden implementarse los
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programas descentralizados de entrena-
miento. Como probablemente los centros
de entrenamiento seran organizaciones gu-
bernamentales que en si mismas tienen un
considerable programa de adiestramiento
dentro del servicio cuyo personal disponi-
ble podra garantizar que e entrenamien-
to sea sistemético y préctico, estos pue-
den servir a otros departamentos cerca-
Nnos con menores capacidades.

La Bundesakademia trabaja actualmente
sobre un concepto de descentralizacion de
este tipo. La misma Bundesakademia se-
ra la oficina central para la planeacion,
coordinacion y monitorizacion de los re-
sultados. Es posible que e adiestramien-
to pudiera ser compartido con e debido
respeto al criterio funcional por las ins
tituciones adiestradoras de los Estados Fe-
derales, de las autoridales locales y de la
industria. También es concebible una coo-
peracion con las asociaciones comerciales.
La gama de posibilidades se extenderia
desde €l intercambio de experiencias hasta
la organizacién de cursos mixtos.

Los cursos de adiestramiento de adapia-
cion no deberan durar mas de una semana.
S e adiestramiento dentro del servicio
ha de ser efectivo, se deben crear las
instal aciones necesarias para adiestramien-
to de manera que cada miembro de planta
del servicio publico pueda participar en
un curso de adiestramiento dentro del
servicio, de cada tres a cinco anos.

1. El adiestramiento para ascensos, es de-
cir, la preparacion para € ascenso a un
puesto de mayor responsabilidad, debe ser
centralizado. Los objetivos, e contenido
de los cursos y los métodos de ensefianza
deben ser uniformes.

El objetivo de dichos cursos es:

permitir a personal superior de plan-
ta asumir las funciones de liderazgo,
de toma de decisiones y de supervision
en sus propios campos;

permitir e uso de un enfoque interdis-
ciplinario hacia los problemas;

alentar € deseo de cooperar con los de-
mas, vy

estimular la comprensiéon hacia otros
campos.

Los cursos dictados actualmente por li
Bundesakademie para € personal superior
de tipo administrativo a nivel medio con-
sisten en un curso tedrico de cinco sema-
nas impartido en la Bundesakademie y
una experiencia practica opcional de tres
meses en la oficina central de, por gjem-
plo, una compafia de negocios 0 una aso-
ciacion.

El programa de ensefianza no esta limi-
tado a comunicar los métodos modernos,
procedimientos y técnicas de la teoria de
la administracién, toma de decisiones, pla-
neaciéon y ciencia de la organizacion, sino
también a crear conciencia de la relevan-
cia social de la administracion.

Los objetivos generales se traducen en
agrupaciones tematicas para cada unidad
de cursos yen materias concretas para
cada curso individual.

El siguiente ejemplo muestra este proce-
so de transferencia para un programa de
adiestramiento para personal superior:

Contenido:
presentacion de las ventajas
y métodos de trabajo en gru-
po, con €jercicios.
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Objetivo:

Contenido:

Objetivo:

Contenido:

Objetivo:

Contenido:

Objetivo:
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incrementar la voluntad de
cooperar y ensefiar técnicas
gue ayuden a los participan-
tes para poder plantear pre-
guntas a instructor.

estudio comparativo de los
sistemas de administracion,
gjerciendo una valuacion y
evaluacion de los logros con
los participantes.

comprension del  funciona-
miento y de las caracteristi-
cas especiales de los diferen-
tes sistemas de administra-
cion.

tratamiento detallado de los
diferentes aspectos de los sis-
temas de administracion, ta-
les como organizacion, planea
cion y definicion de metas,
monitorizando los resultados,
informacion y comunicacion.

mejorar la capacidad de los
participantes para analizar
e mecanismo de factores se-
leccionados en los sistemas ad.
ministrativos.

introduccion a los principios
subyacentes a |os procesos hu-
manos de grupo.

reconocer y canalizar los pro-

cesos de grupo y adquirir una
percepcion de los efectos de
la propia conducta sobre la de
los otros.

Contenido:
liderazgo.

Objetivo:

saber aplicar técnicas selectas
de administracién y apren-
der a crear una sintesis via
ble de los varios factores que
integran un sistema de admi-
nistracion, con e objeto de
aplicar esto a enfoque que
uno mismo tiene hacia la ad-
ministracion.

Contenido:
desarrollo de personal.

Objetivo:
comprension de la necesidad
de planeacién de personal y
los problemas de implementa-
cion.

Sobre todo, se aplican métodos de instruc-
cion que involucran ampliamente a los
alumnos mismos, particularmente en €
trabajo de grupo, estudios de caso, des
empefio de papeles y planeacion de juegos.
Es obvio que ba o ciertas condiciones la
secuencia légica de un curso necesita al-
terarse algunas veces para favorecer cier-
tas razones metodoldgico-didacticas; es
decir, donde hay largos periodos de puro
aprendizaje cognoscitivo o donde no hay
suficiente participacion directade los alum-
nos.

Los cursos de capacitacion para ascensos
deben ser de naturaleza a largo plazo s
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han de cumplir su propésito. Un periodo
de diez meses seria deseable. Un curso
con esta duracion podria ser dividido en
diferentes secciones, una con un conteni-
do orientado hacia la préactica, otra con
un contenido tedrico (por ejemplo, en uni-
versidades, institutos) y otra que cubrala
experiencia practica en una empresa co-
mercial. El ascenso a puestos de gerencia
a nivel medio deberia ser posible solo s
uno ha participado en un curso de capaci-
tacion para el ascenso.

2. La capacitacion para el ascenso tam-
bién incluye cursos para funcionarios
publicos en clasificaciones como oficinistas
gque han sido seleccionados para hacer ca-
rrera en niveles superiores. Tales cursos
deben tomar en cuenta:

las necesidades de rendimiento indivi-
dual;

los requisitos necesarios dentro de un
grupo funciona, y

los requisitos generales relacionados
con las actividades intergrupos.

vV

La preparacion para puestos internaciona-
les consiste en capacitacion para el ascen-
so asi como en adiestramiento de adap-
tacion. Los cursos de la Bundesakademie
para funcionarios publicos en los niveles
oficinistas y superiores estan divididos en
tres meses de aprendizaje de lenguas ex-
tranjeras, cinco semanas dedicadas a la
teoria y tres o cuatro meses de asigha-
cién obligatoria a una institucion inter-
nacional o supranacional.

Los cursos aspiran a capacitar a los fun-
cionarios publicos en los niveles superio-
res para:

— puestos en organizaciones internacio-
nales y supranacionales, y

- puestos dentro de la administracion
federal que tienen que ver con las re-
laciones internacionales y supranacio-
nales,

Estas metas generales de adiestramien-
to se transforman en grupos tematicos
para cada unidad de cursos y en objeti-
vos operacionales para cada curso indi-
vidual.

El siguiente g emplo muestra este proce-
so de transferencia de un programa dise-
fado para capacitar a funcionarios supe-
riores para sus deberes internacionales:

Contenido:
presentacion de las ventajas y
métodos de trabajar en gru-
po, con ejercicios.

Objetivo:
aumentar la voluntad de coo-
perar y ensefiar técnicas que
ayuden a los participantes a
plantear preguntas al instruc-
tor.

Contenido:
estudio comparativo de or-
ganizaciones internacionales
(Comunidad Europea, Nacio-
nes Unidas, organizaciones
relacionadas) .

Objetivo:
familiarizarse con las metas,
tareasy estructuradelas mas
importantes  organizaciones
internacional es.

Contenido:
procedimientos y técnicas con
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(rhjetivo:

Contenido:

Objetivo:

Contenido:

Objetivo:
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particular referencia a nego-
ciaciones, conferencias y tra-
bajo de comité.

aplicacion de procedimientos
y técnicas seleccionadas que
son especificas para trabaj a'
en instituciones internaciona-
les y supranacionales.

gjercicios para identificar los
patrones de conducta cultu-
ralmente condicionados y las
causas de conflictos, por g em.
plo: prejuicios y tabus que
afectan € trabajo de los
miembros de organizaciones
internacionales (problemas de
cultura).

comprender los problemas es
peciales de las relaciones hu-
manas debido a componente
internacional del personal de
organizaciones internaciona-
les y supranacionales.

aspectos del desarrollo de la
Comunidad Europea, tales co-
mo la politica econémica co-
mun, la unién monetaria, la
armonizacion de impuestos y
la cooperacion en e campo de
la investigacion y la tecnolo-

gia.

familiarizacion con € proble-
ma clave de la integracion
europea.

Contenido:
delinear las iniciativas de la
Republica Federal de Alema-
nia en los estudios de resolu-
cion de conflictos.

Informacién acerca de las es-
trategias a largo plazo y los
problemas de implementacion
en e contexto de politica ae-
mana de ayuda para € des
arrollo.

Presentacion de la coordina-
cion de politicas en & marco
de la cooperacion internacio-
nal.

Objetivo:
Conocimiento de los esfuerzos
de la Republica Federal den-
tro de los varios sistemas de
cooperacion internacional pa-
ra alcanzar una paz global y
politicas de desarrollo.

Vv

Los institutos de adiestramiento de hoy
dia se han convertido en un foro para €
didlogo entre alumnos e instructores, es
decir, entre funcionarios publicos, la in-
dustriay la ciencia. Este didlogo hace vi-
sible la interdependencia entre la répida
expansion de los deberes de la administra-
cion publica y la necesidad de adiestra-
miento dentro del servicio para funciona-
rios publicos.

En la préctica esto significa que los pro-
yectos vigentes son encarados por dife-
rentes unidades de trabajo (es decir, gru-
pos de planeacién) en € contexto de los
cursos de adiestrameinto dentro del servi-
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cio. De este modo, se puede proporcionar
ayuda innovadora orientada hacia los pro-
blemas. Al liberarse de las preocupaciones
diarias, los participantes pueden expresar
ideas y examinar las areas problema en
una planeacion a largo plazo.

El examen de una area de problemas, pue-
de por ¢ emplo, tomar la siguiente forma:

preparacion del material (informes,
datos) ;

intercambio de informacion con ague-
llos que estan més directamente invo-
lucrados;

elaboracion de alternativas;

realizacion de andlisis posteriores, y
establecimiento de prioridades.

Uno también debe considerar € envio de
funcionarios publicos a instituciones uni-
versitarias durante uno o dos semestres
para asesorar proyectos de investigacion.
Esto ciertamente ayudaria a relacionar di-
chos proyectos con la practica rea y a
nismo tiempo satisfaria la necesidad de
eficiencia en la administracion puablica.

\

La capacitacion para aquellos que son res-
ponsables del adiestramiento dentro del
servicio ("adiestrando alos instructores")
debe ser uniforme y centralizada.

Cuando el adiestramiento esta centraliza-
do, deben elaborarse principios uniformes
gue sirvan de guia a todos los instructo-
res. Sin embargo, esto también es cierto
para e adiestramiento descentralizado
donde es aln més necesario tener un en-
foque uniforme hacia e adiestramiento,
con € fin de evitar divergencias didacticas

en la elaboracion de planes de estudio para
los cursos. Cuando €l adiestramiento no es
uniforme y centralizado, hay peligro de
gue aparezcan contradicciones en la es
tructura general de entrenamiento. Debe
darse especia atencién a los métodos de
adiestramiento asi como a arreglar y so-
pesar € contenido de los cursos.

Debe darse alta prioridad a todas las
cuestiones de metodologia porque son de
especial importancia para las condiciones
especificas de los procesos de aprendiza-
je para adultos, a estabilizar los patrones
actuales y desarrollar nuevos patrones de
motivacion.

La elaboracién de los planes maestros de
estudios debe ser uniforme y centralizada
s los instructores no han de perder de
vista la forma en que las materias estan
divididas y la importancia relativa de cada
division. De otra manera podria suceder
gue los alumnos que toman parte en cur-
S0s que tienen las mismas metas aprenden
acerca de diferentes areas de una ma
teria y terminan en posesion de conoci-
mientos totalmente diferentes y divergen-
tes.

Estos problemas ya han sido reconocidos
por todas las instituciones de adiestra-
miento. Después de un periodo inicia en
el cua las instituciones individuales tra-
bg an primordialmente en forma indepen-
diente una de la otra en este campo, gra-
dualmente se esta aceptando la idea de
gue se necesita con urgencia coordinacion
y cooperacion.

La Bundesakademie esta experimentando
actualmente con una nueva forma para
describir objetivos del adiestramiento.
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VIl

El adiestramiento dentro del servicio tam-
bién debe ser correctivo. Debe alentar a
la evaluacion critica del propio puesto.

Los funcionarios publicos deben estar pre-
parados para asumir responsabilidades y
deben estar capacitados para hacer uso de
las teorias modernas para influenciar los
trabajos de la administracion. Pero tam-
bién deben poder sentir la atmosfera po-
liticay cultural en la que trabajan; deben
poder mirar més ala de los confines de su
propio trabajo.
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El adiestramiento dentro del servicio no
tiene que ver Unicamente con la transmi-
sion de conocimientos basados en hechos.
Estadirigido a un grnpo de personas quie-
nes, porgue representan a la comunidad,
tienen contacto directo con el publico du-
rante el curso de su trabajo o quienes de-
ben actuar de una manera que sea com-
prensible para € publico. Por tanto €
adiestramiento dentro del servicio tiene
que estimular € uso apropiado de los
habitos de comunicacion verbal con €
fin de asegurar € flujo de informacién
entre las administraciones y los ciudada-
nos.



Lainfluencia de la informatica sobre la centralizacion
y descentralizacion de la administracion respecto a la

decision administrativa

Este tema de investigacion fue escogido
en ocasion dd Coloquio de Niza efectuado
del 11 a 13 de abril de 1973 por nuestro
grupo de trabalo, dentro del cuadro de
sus estudios sobre la informética y la de-
cisién administrativa. Se le escogié por
dos razones:

La agudeza y la generalidad con las cua
les se plantea hoy en dia € problema de la
centralizacién/descentralizacion de la ad-
ministracion;

La necesidad de aclarar la relacion infor-
méti ca-centralizacion/descentralizacion pa-
ra juzgarla con exactitud y objetividad,
para dominarla.

Ladefinicién de la investigacion

La investigacion se ordena alrededor de
la decision administrativa.

Su objeto es analizar las consecuencias
sobre la informacién dd programador, del
recurso a la informética, es decir, de los
nuevos sistemas de informacion implanta-
dos en la administracién y manejados por
ordenadores: bancos de datos {= ficheros
automatizados) y redes de informacion.

Frangoise GALLAUDEC-GENUY S

Su objeto es reconocer, por € sesgo de la
informacién, e papel real de la informati-
ca en la decisién administrativa y la dis-
tribucion de los poderes en € seno de la
administracion. Mas exactamente es € de
determinar € sentido de esta influencia
informatica sobre la administraciéon: su
fuerza centralizadora o descentralizadora,
0 bien su completa neutralidad.

Las vias de la investigacion
Su estrategia

La dispersiéon geogréfica y la composicion
profesionalmente heterogénea de nuestro
grupo (administradores, juristas, "polit6-
logos', informatistas) exigia que antes de
iniciar la investigacion se definieran los
medios de su coordinacion y de su unidad.
Esta exigencia era tanto mayor en vista
de que la investigacion tenia que basarse
en estudios de casos particulares.

La armonizacion de 10s conceptos

Si nos ha parecido imposible, mas aln, pe-
ligroso, definir estrictamente nuestro vo-
cabulario, nos parecid, al contrario, ne
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cesario a titulo de hipédtesis de trabajo,
el dar una definicién, aunque no fuese
sino esgquematicay sujeta a revision, de la
decision administrativa y de la centrali-
zaci on/descentralizacion.

La decision administrativa. Una decisiéon
puede definirse como € elegir un acto de
entre un conjunto de actos posibles.

La decisién administrativa es uno de los
actos efectuado:

a) por la Administracion, en la persona
de uno de sus agentes,

b) en e curso de un proceso iterativo,

€) y con €l conocimiento de una cierta in-
formacion, que constituye las premisas
de la decision.

Esta informacion aclara al (los) progra-
mador (es) y guiasu (s) eleccion (es), y
es de tres clases:

los hechos
las reglas de decision
los modelos de decision.

Los hechos. Es la informacion sobre la
situacién que causa algun problema.

Las reglas de decisién. Es la informacion
sobre los diversos elementos de solucion;
en ellas se incluye, segln e caso:

el objetivo que se persigue,

las normas juridicas (leyes, reglamentos,
circulares, incluyendo lo que algunos lla
man "normas de armonizacion" las que
son, segln nosotros, de la misma natura-
leza) ,

las normas humanas (prejuicios, preferen-
cias, etc.),
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las presiones, directivas, érdenes... (veni-
das de dentro o de fuera, de hombres de
estructuras...), etc.

Los modelos de decision. Un modelo es un
conjunto de reglas que se supone descri-
ben un sistema.

Un modelo de decision administrativa pue-
de por lo tanto considerarse como una pro-
posicion de aplicacion de ciertas reglas de
decision a ciertos hechos con € objeto de
obtener ciertos resultados (estamos em-
plando a propdsito mi vocabulario no técni-
co). Toda decisién supone un modelo, ya
sea conscientemente o0 no, muy elaborado
o simplista.

Para nuestra investigacion, la informacion
del programador es evidentemente el ee-
mento-clave. En este nivel es donde se tie-
nen que descubrir -si las hay- las in-
fluencias centralizantes o descentralizan-
tes de la informatica sobre la decision ad-
ministrativa.

La centralizacion y la descentralizacion.

Hemos convenido en adoptar como an-
tonimo de centralizacion, e término des-
centralizacion, renunciando a calificar sus
diferentes manifestaciones antes de que
haya habido observaciéon. La realidad ad-
ministrativa nos parecid, en efecto, desde
nuestro punto de vista por lo menos, que
no corresponde sino de una manera muy
aproximada a ciertas nociones a veces
utilizadas para describirla; ademas, € as-
pecto conceptual es variable segln los pai-
ses y las doctrinas.

Hemos conservado definiciones muy am-
plias de la centralizacion y la descentrali-
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zacion, entendiéndose que nuestra interro-
gacion se refiere a la distribucion real
del poder de decision entre las diferentes
autoridades administrativas, formalmen-
te competentes; sobre las relaciones entre
éstay la informacién del programador:

Habra centralizacion (descentralizacion)
[lamada vertical s, mediante un rodeo de
la informacion, se efectla un traslado en
provecho de una autoridad de nivel jerér-
quico superior (inferior);

Habra centralizacion (descentralizacion)
[lamada horizontal s, por € rodeo o lo in-
directo de la informacion, se efectla un
traslado en provecho de un menor (ma-
yor) numero de autoridad del mismo nivel.

Sistema para analisis

Ha sido concebido como un conjunto de
vias de explotacion y de puntos de vista
posibles y propone diferentes campos que
hay que observar y angulos de observa-
cion.

Determina cinco plataformas de estudio,
precisadas cada una por una serie no li-
mitativa de interrogaciones que seran in-
dicadas aqui brevemente:

El acceso a la informacion:

(las reglas de difusion de la informa-
cion sus autores, sus controles, su aplica-
cion ...; las condiciones del acceso: me-
dios, costo...).

El contenido de la informacioén:

(la eleccion de la informacién, su recopila-
cion, su calidad su control ...; los bancos
de datos juridicos...).

La forma de la informacioén:
(su eleccion; la armonizasion y la unifica-
cién de los datos).

La utilizacion de la informacion:
(utilizacién imperativa; informacion dis
cutible; dominio y control ...).

El papel de la informacion:

(ayuda a la decision; preparacion o auto-
macion de la decision; tipologia de las de-
cisiones e informacion del programador):

L os estndios de caso

Este método ha sido adoptado por su fle-
xibilidad y su capacidad para indicar ob-
jetivamente y sin reticencia cudles son
| as situaciones existentes. Permite, ademas,
combatir eficazmente las posiciones parti-
darias y las afirmaciones gratuitas. El
desarrollo actual de la informatica autori-
za por demas su empleo, y una observa-
cion suficientemente amplia para ser vali-
da y concluyente.

Su campo. Los casos que se han estudiado
se han escogido de todas las ramas de la
administracion. La exclusion de ciertos
sectores o la limitacion a uno solo habrian
corrido e riesgo de alterar los resultados,
puesto que nada podia garantizar la igual-
dad de los efectos de la informatica en
todos los ambitos.

Su desarrollo. Del Coloquio de Niza (11
a 13 de abril 193), d Coloquio de Paris
(13 de septiembre 1973).

Habiéndose escogido € tema de la inves-

tigacion en Niza, los trabajos se llevaron
a cabo sobre dos puntos: a) la definicion
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de los conceptos, b) la determinaciéon del
enfoque. El estudio de estos puntos fue ob-
jeto de un intercambio de documentos en-
tre los miembros del grupo y produjo un
documento del director del programa (ju-
lio, 1973).

El Coloquio de Paris (septiembre 13 de
1973). Su papel fue e de obtener las en-
sefianzas de los trabajos anteriores, de
armonizar los puntos de vista divergentes
y de preparar las bases de la investigacion.

Sus conclusiones fueron consignadas en
un documento redactado por € director
del programa. El programa de trabajo y
e calendario aparecen también en dicho
documento.

Del Coloquio de Paris (13 de septiembre
de 1973) a congreso de México (julio de
1974). Han sido propuestos estudios de
casos por quince paises: Bélgica, Canada,
Dinamarca, Espafia, E.E.U.U., Finlandia,
Francia, Gran Bretana, Israel, México, No-
ruega, Polonia, Portugal, Republica Fe-
deral de Alemania, Suecia, documentos que
han servido para la redaccién de Informes
nacionales que han sido enviados, con ma
yor o menor retraso, al director del pro-
grama. (Algunos informes apenas han si-
do anunciados.)

El informe general se apoya sobre estos
estudios de casos para tratar de respon-
der a la interrogacion inicial, ¢cud es la
influencia de la informatica sobre la cen-
tralizacion/descentralizacion de la Admi-
nistracion?

LOS RESULTADOS
DE LA INVESTIGACION

El estudio de casos concretos y la obser-
vacion sin prejuicio que permitian la li-
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gereza del cuadro conceptual y la flexibi-
lidad del enfoque, han revelado situaciones
gue justifican poner de nuevo parcialmen-
te en causa € cuadro inicia de la investi-
gacion.

Circunscrita a la centralizacion/descentra-
lizacion de la administracion, parecia que
la investigacion solo debia referirse a la
organizacion y a los cambios internos de la
administracion, asi como también a la re-
particion de los poderes entre sus 6érganos
propios. Esta era nuestra hipotesis de tra-
bajo.

Ahora bien, resulta que la informacién-del
programador escapa, y escapara cada vez
maés a causa de la informética, de los ca-
nales tradicionales para volver de nuevo
directamente a los administrados. Un fe-
némeno tal como éste puede sin duda mo-
dificar la distribucién de los poderes en €l
seno de la administracién; implica sobre
todo una nueva forma de descentraliza-
cion: un traslado de poderes en beneficio
de los administrados y su intervencion di-
recta en la gestion de la administracion.
Por esta razén, nuestra exposicion tendra
dos partes:

La primera se consagrara a:

La centralizacién/descentralizacién en la
administracion y se referira Gnicamente a
los informes entre las autoridades admi-
nistrativas.

La segunda tratara de:

La centralizacion/descentralizacion de la
administracion, de las relaciones entre la
administracién y los administrados.

Sobre la definicion de los conceptos de cen-
tralizacion/descentralizacion, es necesario
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incluir aqui algunas precisiones para la cision...), una autoridad administrati-

claridad de los desarrollos que vendran. va puede ver su facultad discrecional
aumentada o limitada

1. Lo adecuado de una definicion muy am- En e primer caso, se dira que hay des-

plia de los conceptos de centralizacion/
descentralizacion, ha sido confirmado
por todos los trabajos, a pesar de ha
berse llevado a cabo en paises de tra-
diciones juridicas muy diferentes, s
no opuestas. Igualmente, € rechazo ini-
cial de las distinciones, particularmente
clasicasen Alemaniay en Francia, entre
centralizacion'y concentracién, descen-
tralizacién y desconcentracién ha sido
interinada unanimemente.

. La falta de un aparato conceptual ade-
cuado para traducir las realidades ad-
ministrativas modernas ha sido notada
unadnimemente. Las nociones tradicio-
nales ya no bastan para darse cuenta
perfectamente de las constrncciones o
de las relaciones nuevas que se estable-
cen en € seno de la administracion. Es-
tas lagunas son particularmente sensi-
bles en nuestro ambito y dificultan el
analisis de las incidencias de la infor-
matica sobre la decision administrativa.
Conviene sefialar de una manera muy
especial el poco interés que le otorga la
doctrina a los problemas de la infor-
macion (informe aleman).

. Centralizacién/descentralizacion 'y su
poder discrecional. El poder discrecio-
nal concierne a egjercicio de una compe-
tencia por parte de una autoridad ad-
ministrativa y no como la centraliza-
cion/descentralizacion, la distribucion
de los poderes entre |as autoridades ad,
ministrativas. Sin embargo, por la mo-
dificaciéon de su informacion (sobre los
hechos, por g emplo, o las reglas de de-

centralizacion para su provecho, S,
mediante la informacion recibida, su
poder se extiende en detrimento de una
autoridad superior; en e segundo ca
so, s la limitacion de su informacién y
de su poder, se debe a una autoridad
superior, se dira que hay centraliza-
cion (informe noruego).

4. Centralizacion/descentralizacion y dis-
tancia. Se parte del principio de que €
algj amiento o e acercamiento de la ad-
ministraciéon y de los administrados es
centralizador o descentralizador. La
descentralizacion no tiene otro funda-
mento que una proximidad necesaria
para la buena gestion administrativa.
Llevada a extremo, tiende a entregar
esta gestion a los propios interesados.
Esta confusion y sus contrarios pueden,
baj 0 un cierto punto de vista, servir de
criterio para la centralizacién/descen-
tralizacion de la administracion.

NOTA: a difusion de estudios de caso,
habiendo sido previsto € informe gene-
ral, no incluye gran cantidad de g emplos,
sino que remite solamente a los documen-
tos nacionales.

CENTRALIZACION/
DESCENTRALIZACION DENTRO
DE LA ADMINISTRACION

De la influencia de la informatica
sobre €l reparto de los poderes entre
las autoridades administrativas

La gestion mediante computadora de la
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informacién administrativa puede ejercer
una influencia sobre la centralizacién/des-
centralizacion de la Administracion, en dos
formas:

por una transformacién de las estructuras
y de los circuitos de informacion:

por una modificacion de la informacién
recibida.

Estructuras de informacioén
y comunicacion de los datos

Histéricamente, solamente la localizacion
de los bancos de datos ha retenido la aten-
cién por razones sencillas de percibir, es
pecialmente € temor del programador de
perder poder por e alejamiento de "su"
informacion; € desconocimiento de las
cualidades y de las constricciones infor-
maticas; la no existencia de la telein-
formatica.

'Si la evolucion técnicay la préactica de las
computadoras han dado a ese problema
otra dimensién, no por eso dg a de ser im-
portante. Influye, en particular, sobre la
evolucion de los sistemas de informacion y
1a centralizacion/descentralizacion de la
administracion.

La transferencia puramente técnica. Es
comin decir que la automatizacion de un
fichero manual, sin traslado geogréfico o
institucional, no tiene incidencia sobre la
centralizacion/descentralizacion de la ad-
ministracion.

Si esta afirmacion es valida en derecho, no
lo es en los hechos. Las diferencias del des-
arrollo informéatico de las administracio-
nes, las instalaciones mas numerosas si no
exclusivas de computadoras en los servi-

no

cios centrales o regionales por ejemplo, o
al servicio de ciertos ministros (informe
belga), producen una cierta retencién de
hecho de la informacion, cuyas consecuen-
cias son centralizadoras. No cabe duda de
que son solamente momentaneas y que
se disiparan con la multiplicacion de las
computadoras y cuando su difusién esté
mejor repartida (ejemplo israeli). Sin ern,
bargo, la distribucién no podria ser ideal,
ademas, este estado inicial constituye una
tentacion dificil de combatir.

El progreso de la informatica misma pue-
de asimismo modificar sus efectos sobre
la comunicacién de los datos. La trans-
formacién técnica de un sistema de in-
formacion, e paso, por eemplo, del trato
por lote de las informaciones y de las me-
morias de acceso secuencial a tratamien-
to interactivo y a las memorias de acceso
directo (informe sueco); la aparicion de
la teleinformatica y € establecimiento de
redes de transmision de datos, ofrecen
nuevas probabilidades de explotacion y
una alternativa real entre la centraliza-
cién y la descentralizacion.

Por lo demas no es sino después de esta
evolucién tecnolégica reciente que e solo
hecho del traslado geogréafico de los datos,
su reagrupamiento en un solo lugar o bien
su dispersion, s no es acompafado de
ninguna nueva medida respecto a acceso
a la informacién, ya no es considerado co-
mo un factdr centralizador o descentrali-
zador (informe aleman).

El traslado institucional. La constitucién
de los bancos de datos, por razén de su
capacidad y de su costo, ha suscitado una
reflexion en € sentido de que seria prefe-
rible la organizaciéon de estructuras y de
circuitos de informacion en € seno de la



administracion. El deseo conjunto de sa
car e mejor partido posible de la infor-
matica y de mejorar la informacién de las
autoridades administrativas ha llevado a
una revision de los esquemas tradiciona-
les. Se han escogido dos caminos:

La reforma interna de las estructuras de
informacion;

La creacion de estructuras especializadas
de informacion.

La reforma interna de estructuras de in-
formacién. Las estructuras de informacion
y las estructuras de decision en la admi-
nistracién generalmente se confunden. en-
contrandose evidentemente la solucidn
mas satisfactoria en la adecuacion de la
informaciéon al programador. El procedi-
miento elegido para lograrlo consiste en
confiar a programador mismo e encargo
de la recopilacion, del almacenamiento y
del tratamiento de los datos Utiles a su
accion.

La utilizacion de las computadoras tiende
hoy en dia a que se adopte un procedi-
miento diferente, y a transferir la misién
del almacenamiento y de la gestion de los
datos de las instituciones periféricas a or-
ganos menos NUMerosos y mas céntricos.

Por este motivo los bancos de datos estén
constituidos generalmente por las autorida-
des nacionales o regionales (g emplo fran-
Cés).

En cambio, la recopilacion'sigue esencial-
mente descentralizada, ya que los medios
técnicos de transmision de la informacion
permiten transferencias seguras. Ademas,
se considera mas eficaz €l control de cali-
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dad de los datos cuando lo llevan a cabo
las autoridades administrativas interesa-
das (informe danés, informe sueco). No
obstante, estan apareciendo proyectos que
prevén la posibilidad de encargar la reco-
pilacién de los datos a las autoridades cen-
trales o regionales que tienen en su poder
los bancos de datos (ejemplo francés).

Es interesante sefialar la importancia que
ha tomado la regién en esta politica de
reagrupamiento de la informacion y de
desarrollo de los bancos de datos, y esto,
aun en paises de estructura regional débil
(ejemplos holandés, francés).

Parece que debg o del Estado, en d es
tado actual de la técnica, la region sea la
circunscripcion mas apropiada por su ta-
maro, su ubicacién y Sus recursos, para,
recibir las nuevas estructuras de informa--
cion.

La concentracion material de los datos, de
autoridades jerarquicamente superiores,
no implica necesariamente una modifica-
cion de la informacion recibida por las-
autoridades administrativas subalternas, y
por lo tanto puede no tener influencia so-
bre la centralizacion/descentralizacion de
la administracién. Crea sin embargo un
riesgo, que no deja de tener importancia,
de centralizacién que no se encuentraen la
situacion que se estudia ahora, de una con-
centracién para provecho de una estructu-
ra puramente funcional.

La creacién de estructuras especializadas
de informacién. La disociacion de las es
tructuras de decision y de las estructuras
de informacion, la constitucion de bancos
de datos estrictamente funcional es acon-
sgj able por dos razones:
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otorgar la "funcién informacién" a una
técnica y necesidades nuevas;

mejorar la circulacion de la informacion.

La neutralidad de 6rganos de informacion,
sin poder de decision y colocadas fuera de
la jerarquia, la especificidad y los limites
de su tarea, garantizan, a decir de sus
partidarios, una difusiéon correcta de la
informacién y el final de retenciones abusi-
vas. Esto supone, en cambio, una defini-
cion muy precisa del dmbito y de las
facultades de estas instituciones especia
lizadas, por una parte, en € asunto de ha
cerse cargo, y por otra parte, de sus obli-
gaciones en materia de difusion y de se-
creto. La centralizacion/descentralizacion
se desligara por lo tanto de las disposicio-
nes tomadas en este &mbito y de la cali-
dad de sus autores.

Otro tipo de centralizacion/descentraliza-
cion ha sido aqui sefialado por algunos y
calificado de funcional (informe aleman)

Si puede esperarse de este otro tipo un
mejor acceso a la informacion, por lo me-
mos dentro del cuadro del reglamento en
'vigor, es necesario interrogarse sobre sus
:implicaciones respecto a contenido de la
informacion.

Informatica e informacion

La informacion del programador condicio-
na la decision, de ahi su poder, Este esta
restringido por una informacion limitada
o dirigida, en provecho de quien ha de-
terminado la parte o e contenido de la
informacion recibida y adquirido, en esta
forma, un poder que no poseia anterior-
mente. Por e contrario, € poder del pro-
gramador es reforzado por una informa-
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cion amplia, clara, obtenida a su gusto, y
en e momento mas adecuado. La centrali-
zacion/descentralizacion de la administra-
cion depende pues, de la influencia res-
pectiva de las autoridades administrativas
sobre la cantidad y la calidad de la infor-
macién, asi como también sobre su dispo-
nibilidad (el informe polaco).

No cabe duda que la informética por sus
propios recursos (capacidad enorme de al-
macenamiento, facilidad de acceso a las
memorias, rapidez de la blsqueda, difusion
inmediata. .. crea las posibilidades de
una descentralizacion de la administracion.
Basta con quererla, después organizarla y
dotar a la administraciéon de los medios
juridicos y técnicos de su realizacion.

Es menos facil determinar las consecuen-
cias de la informatica y de sus limitacio-
nes sobre € contenido mismo de la in-
formacion y de sacar a luz, a este nivel, su
influencia centralizadora o descentraliza-
dora.

Dos puntos hay que examinar aqui:
la codificacion de los hechos:

la creacion del derecho.

La codificacion de los hechos. El trata-
miento de la informacion factual por
computadora impone que los datos sean
codificados y que se establezca una cierta
normalizacion para recopilarlos.

La recopilacion tendra que hacerse forzo-
samente segln un formulario que propon-
ga un nimero limitado de casos, es decir
de datos, una €éeccion restringida de res-
puestas o respuestas que consistan en si/
no, o bien una cuantificaciéon de aprecia-
ciones calificativas (el informe noruego).
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Las datos factuales también se unificaran,
se reemplazaran, por un codigo por ejem-
plo, para que puedan ser tratados ulterior-
mente en forma valida; se unificaray se
definird de antemano su formato, y des
pués se impondra a todos (informe in-
glés).

El hacer la recoleccion tan rigida implica
inevitablemente una pérdida de informa-
cion, y también una cierta alteracién de
la misma. Ninguna de las dos situaciones
puede ser neutral y favorece normalmen-
te a autor de las elecciones iniciales (in-
forme belga). En cuanto a la centraliza-
cién/descentralizacion, e punto importan-
te es desiguar a autor de las elecciones
iniciales, saber quién toma e impone las
medidas de codificacion y de normaliza-
cion.

En estas circunstancias se notan dos ten-
dencias:

La mas fuerte va en e sentido de la cen-
tralizacion, ya que la misién de codifica-
cion es confiada a las autoridades maés
elevadas jerarquicamente (en general las
de escala nacional) capaces de imponer
sus decisiones a mayor nimero (ejemplo
israeli).

Estas autoridades estan, ademés, firme-
mente sostenidas, en su labor de codifica-
cion, por instituciones de asesoria -publi-
cas 0 No-- cuya misién es de promover la
informética en la administracién, princi-
palmente a nivel local (ejemplos inglés,
norteamericano) .

La tendencia mas nueva se nota fuera del
cuadro tradicional de la centralizacién/
descentralizacion y participa de una cierta
democratizacion, si se pudiera decir, de la

administracion; algunos podrian hablar de
auto-gestion. Esta consiste en poner en
manos de todas las autoridades adminis-
trativas interesadas € cuidado de la co-
dificacion. Entonces las decisiones se to-
man después de una concertacion general
y de tomar en cuenta las necesidades de
cada quien (informe aleman).

La creacién del derecho. La utilizacion de
una computadora supone gque le sean da
das instruccionesy que se escriba un pro-
grama que las retna. Las reglas que la
administracion debe aplicar forman dichas
instrucciones y dichos programas. Ahora
bien, a veces esas reglas no satisfacen las
condiciones de claridad, de coherencia y
de sencillez (relativa) que exige un trata-
miento informéatico. Ademas, no son siem-
pre exhaustivas ni explicitas y, por lo
mismo, suficientes para ser, tal o cudl,
explotadas con éxito por computadora. Por
lo tanto, para no privarse de la ayuda in-
formatica es indispensable actuar segin
esas reglas, es decir; segun € derecho.

Esta accion ha tomado esencialmente dos
formas, que corresponden a dos momentos
de la regla de derecho: su concepciéony su
aplicacion.

La utilizacion relativamente reciente de la
informatica y su pertenencia privilegiada
en e campo de la gestién, han puesto de
relieve, en € primer momento por lo me-
nos, los problemas planteados en la eta-
pa de la aplicacion de las reglas de dere-
cho. Unas veces se trata de interpretar
reglas confusas o incoherentes, de armo-
nizar, por gemplo, regimenes diferentes
gue deben someterse a tratamientos idénti-
cos (informe noruego). Otras, de comple-
tar normas, de apreciar, por g emplo, cuan-
do un margen de apreciacion se ha dejado
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a programador o de definir reglas estric-
tas y unificadas de discusiones (informe
aleman).

La conducta del agente administrativo es,
desde ese momento, dictada de antemano
y su competencia atada. Su poder se en-
cuentra por lo tanto, reducido, tomado por
la autoridad que ha dicho € derecho y te-
nia competencia para hacerlo, una auto-
ridad jerarquicamente superior (informe
polaco) .

En ciertos casos esta autoridad no inter-
viene sola, sSino en relacion con un servi-
cio informético que indicalas limitaciones
técnicas y propone los arreglos que le pa
rezcan factibles (informe noruego). Lain-
fluencia de este servicio es necesariamen-
te importante, pero no puede considerarse
a priori como centralizador. Su razén de
ser depende de su poder real y del lugar
gue ocupa en la organizacién administrati-
va. Por lo demas, ninguna observacién ha
revelado imperialismo alguno de los ser-
vicios informaticos, sino al contrario, su
gran subordinacion a las autoridades ad-
ministrativas de las cuales emanan.

Para evitar esos pesados trabajos regla-
mentados antes de la programacion, se ha
propuesto intervenir en e momento mis-
mo de la concepcion de las reglas de de-
recho, para apropiarlas a tratamiento por
computadora. La aptitud a la automacion
impone en efecto, limitaciones respecto a
contenido estrictamente formal de las re-
glas y a su presentacion, y exige particu-
larmente:

En cuanto a contenido: que la claridad
del lenguaje sea maxima, que las disposi-
ciones sean légicas, que € proyecto sea
completo hasta € Ultimo detalle y que to-
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do armonice con € contenido de las regla-
mentos anteriores,

En cuanto a la presentacion: que la ter-
minologia sea uniforme y las disposiciones
estipuladas directa y explicitamente.

Esta cualidad no acostumbrada, es cierto,
de las reglas de derecho reduce a la evi-
dencia e papel que desempefian los agen-
tes encargados de su aplicacion, los cua-
les pierden una parte de su poder de he-
cho, en beneficio de los que poseen e po-
der formal de legislar o de reglamentar.

También tiene efecto sobre los bancos de
datos juridicos, destinados a reunir, admi-
nistrar y difundir el conjunto de las re-
glas del derecho. Hace mas fécil su cons-
titucidon y su utilizacion por las autorida-
des administrativas de los agentes de todo
nivel; permite, sobre todo, en & curso de
las operaciones de archivar, € mas grande
respeto del derecho, eliminando a maximo
los peligros de desvio y de traicion debidos
a la adaptacion de los textos y d trata-
miento del vocabulario (informe finlan-
dés).

La informética, exigiendo normas mejo-
resy legisladores de calidad, puede sin du-
da reforzar € poder de estos ultimos y lo-
grar una cierta centralizacion. Pero,
¢quién podria lamentar la transparencia
asi ganada a la accién administrativa y
la no "emancipacion" de la administra-
cion, es decir, su estricta sumision a la
legalidad?

A veces se habla de funcionarios que ve-
rian en esta forma disminuir € interés
creativo de su traba]o y de sus responsa-
bilidades. Es facil demostrar que mejores



leyes y e tiempo que les hace ganar la
utilizacion de la computadora, sobre todo
a tratar los trabajos de rutina, permiteu
al contrario, que los funcionarios se con-
sagren a las labores mas nobles de su car-
go (informe sueco).

La influencia de la informética sobre la
centralizacion/descentralizacion en la ad-
ministracién se transforma con su evolu-
cion propiay su utilizacién creciente. Des-
pués de una fase relativamente centraliza-
dora en la administraciéon, debida, cierto
es, a razones no exclusivamente técnicas,
ya se esboza una fase diferente, que co-
rresponde a un dominio mejor de la in-
formética. La necesidad de los primeros
tiempos no es hoy sino una posibilidad.
El g emplo de la centralizacién/descentra-
lizacion de la administracion lo ilustra
bien: lainfluencia de la informatica es so-
bre ella ambivalente y secundaria (infor-
me danés). Por encima de la limitacién
técnica esta la voluntad publica.

Ademés la informética trastorna las no-
ciones clasicas de centralizacidn/descen-
tralizacion y los juicios que de ella se han
hecho. Al suprimir los limites de la infor-
macion: lo pesado de su recopilacién, su
almacenamiento restringido, su difusion
dificil en € lugar mismo y mas adn a dis-
tancia, la informéatica obtiene de la cen-
tralizacién/descentralizacion en la admi-
nistracion una parte de sus justificacio-
nes.

La eleccion entre centralizaci 6n/descentra-
lizacién es, en primer lugar, un problema
de buena administracion.

El interés de la descentralizacion es de
acercar la administracion a sus administra-
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dos, de ponerla en situacién de conocerlos
inmediatamente, de colectar sobre €llos in-
formaciones finas y confiables a fin de
que toda decision sea aplicada mejor, su
gestion mas eficaz, sus servicios mejores
(informe inglés).

La centralizacién, por su parte, ofrece la
ventaja de una administracion mas impar-
cid y mas igualitaria, capaz de respetar
mejor en sus decisiones las leyes y los re-
glamentos porque los conoce mejor, de ser
mas racional en sus elecciones gracias a
la informacion que sdlo ella posee.

La informatica aniquila sus justificacio-
nes permitiendo que sea distribuida a to-
dos aquellos que tienen que tomar una de-
cision, donde quiera que residan, la in-
formacién necesaria sobre los hechos, €
derecho, y los modelos de decisiéon, median.
te calculos y simulaciones, sobre las con-
secuencias de las selecciones posibles.

Por lo tanto ya no es necesario en la era
de la informatica, de buscar en su orga-
nizacion territorial y en la centralizacion/
descentralizacién, una administraciéon de
calidad. La centralizacion/descentraliza-
cion no son ya los criterios justos en este
campo, sino el acceso a la informacion. La
cuestion es totalmente politica.

Es preciso, sin embargo, ir mis lejos aln
e interrogarse sobre los fundamentos no
ya administrativos sino politicos de la cen-
tralizacion/descentralizacion, méas exacta-
mente sobre la democracia y la adminis-
tracion. De esto se tratara en la siguiente
parte.
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CENTRALIZACION/
DESCENTRALIZACION
DE LA ADMINISTRACION

De lainfluencia de la informética sobre
lareparticion de los poderes entre
la administracién y los administrados

El estudio de la centralizacion/descentra-
lizacion administrativa no puede concernir
Unicamente a las autoridades administrati-
vasy lareparticion entre ellas de los pode-
res. Tiene que extenderse a las relaciones
entre la administracion y los administra-
dos (ya sea individualmente o por gru-
pos), y a su papel respectivo en la deci-
sion administrativa. La centralizacién/
descentralizacién se mide entonces por la
influencia de los administrados sobre la
eleccion de la administracion.

La informacion de los administrados es
la condicion de su influencia 'y determina
su amplitud. La informatica, debido a las
modificaciones que causa en la informa-
cion, tanto la que recibe como la que da,
ofrece a los administrados la oportunidad
de pesar més en las elecciones de la ad-
ministracion, e incluso en las posibilida-
des de suplirla. Se inserta, por lo demaés,
en las reformas administrativas y la re-
flexion politica presentes para autorizar
proyectos y soluciones inimaginables sin
su ayuda.

La informética puede llegar a que se
vuelva a poner en causa formalmente la
centralizacion/descentralizacion de la ad-
ministracion por dos medios:

Mediante una renovaciéon de la informa-
cion de los administrados;

Mediante una entrega de la decision a los
administrados.
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La informacion de los administrados

La informacion de los administrados pue-
de concebirse de dos maneras:

la informacién que dan a la administra-
cion y gue les concierne propiamente;

la informacion que ellos reciben de la ad-
ministracion y que se refiere a ella misma
0 a lo que la rodea.

La informaética ha transformado en lo que
se refiere a estos dos puntos las relacio-
nes entre la administracién y sus admi-
nistrados, sea por razones técnicas, sea
gue haya sido la oportunidad de reformar
las practicas existentes.

La informacion dada. Con la creaciéon de
los bancos de datos, se han instaurado
procedimientos nuevos de recopilacion de
la informacion. Generalmente la adminis-
tracion usaba, en este campo métodos im-
perativos, exigiendo informaciones sin
compensacion y no aceptando mas que las
informaciones que ella estimaba corres-
poder a sus necesidades.

La utilizacion de la informatica la ha lle-
vado, a contrario, en ciertos casos a re-
nunciar a sus practicas anteriores y auto-
ritarias. Para estar segura de obtener
una informacién de calidad tan vasta y
exacta como sea posible pero indispensa-
ble para un empleo pleno y seguro de los
nuevos medios técnicos empleados, la ad-
ministracion recurre a procedi mientos con-
tractuales. Propone en particular los ser-
vicios del banco de datos a un costo re-
ducido y ademas sueldos especiaes, s los
solicitan, a los que dan la informacién, los
cuales se comprometen por su parte, a
suministrar 1o mej or posible las informa-
ciones requeridas. De esta suerte, se esta-
blece un verdadero contrato entre compa
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fleros igualmente interesados, sin que la
calidad particular de la administracién la
coloque en una posicion leonina. Este pro-
cedimiento se utiliza esencialmente en el
momento actual en el ambito econdémico,
entre la administracién y las empresas
(ejemplo francés).

Esta préctica es quiza € atractivo de una
democracia contractual; con toda seguri-
dad es ya, en vista del abandono de la
administracion de su papel privilegiado,
la sefid de una descentralizacion de la ad-
ministracion.

La informética permite igualmente hacer
mas flexible la obtencion de los datos,
sobre todo hace posible invertir la rela-
cién clasica administracion-administrados.

De solicitadora interesada en informacio-
nes estrictamente definidas, la adminis-
tracién ha llegado a ser (o puede llegar
a ser) la receptora de informaciones que
los administrados juzguen adecuado trans-
mitirle, gracias a la sencillez de la ob-
tencién de los datos y de su tratamiento,
y a la capacidad de memoria de las compu,
tadoras.

Estainformacién "salvaje" que acrecienta
y transforma e saber de la administra-
cion, conduce a una participacion mas in-
tensa de los administrados en la facultad
de escoger de la administracion (informe
canadiense) .

La informacion recibida. Si los administra-
dos parecen tener una vocacion natural
para darle a la administracién informa-
cion sobre ellos, a la administracion por
su parte, le repugna en la mayor parte de
los paises, con excepciéon de Suecia, infor-

mar plenamente a sus administrados. La
informética ha puesto de relieve esta si-
tuacion, y sus atributos y sus virtualida-
des han reforzado un movimiento ya po-
deroso, que pugna por una transparencia
cada vez mayor de la administracion.

Y a desde ahora se han obtenido progresos
y los administrados reciben a veces €
beneficio de una informacion mas abun-
dante y mejor.

La automatizacion de los grandes ficheros
administrativos (por e emplo registro de
personas, registro de empresas, registro
de tierras), hace disponibles datos que an-
teriormente eran de acceso dificil, y que
por ese mismo hecho estaban reservados a
la administracion.

Los bancos de datos econdmicos y esta-
disticos, los bancos de datos sobre empleos
(el informe americano) constituyen fuen-
tes incomparables de informaciones.

La creacion de bancos de datos juridicos
(los informes finlandés, aleman, noruego),
aspira a facilitar e conocimiento del de-
recho positivo en provecho de todos los in-
teresados, no ya solamente en €l de los es-
pecialistas de la administracion.

No obstante, la ampliacién de la informa-
cion de los administrados no depende en
primer lugar, de la tecnologia. Esta su-
bordinado a un querer politico y participa
de una concepcién "progresista’ de la
democracia. La informacion es la clave
del control y del juicio de la administra-
cion. Pero su importancia reside igual-
mente en la competencia de proposicién
gue ella sola entrega, que condiciona toda
accién influyente en un proceso de deci-
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sion, que es la base, en realidad, de todo
poder de decision.

La decision a los administrados

La informacién de los administrados pue-
de "hacer" la decision administrativa de
dos maneras:

por orientacion,
por substitucién.

La orientacion decisiva. Orientar una de-
cision equivale frecuentemente a tomar,
por interpuesta persona, la decision ella
misma. Este fendbmeno es hien conocido
por la ciencia politica y administrativa; €
estudio de los grupos de presion lo de
muestran a porfia.

Hay, sin embargo, una condicion para lo-
grar esta transferencia de poder: una
perfecta informacion del "orientador" y
consecuentemente, proposiciones perti-
nentes y aceptables.

No basta, en efecto, para ganar una de-
cisién, ser conocido por la administracion,
ser su objeto de informacion. El poder del
"informador", en e caso de los adminis-
trados, es, en este caso, pasivo. La deci-
sion de la administracion, s toma en
cuenta la informacién recibida, escapa to-
talmerite a los administrados.

Muy diferente es la situacion s los admi-
nistrados no se dgj an ya solamente obser-
var sino que expresan formamente sus
anhelos y s ademas los definen tomando
en consideracion los imperativos de la si-
tuacion Y las posibilidades de accion, s
sugieren decisiones "razonables". La ade-
cuacion de lo que se pretende y de lo que
es posible, aquello que es serio, por o me-
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nos por parte del que anhela, son los fac-
tores capitales de una intervencion eficaz
en la toma de decision.

Ahora bien, esto no puede realizarse mas
que mediante una informacion suficiente
de parte de los administrados, que sola
mente la informatica permite: una infor-
macion factual y juridica exhaustiva, fa-
cilmente accesible, asi como también una
informacion sobre las diferentes cosas a
elegir, los modelos de decisiéon, sus con-
secuencias respectivas. Se adivina la im-
portancia de una informacién tal para los
administrados (partidos, sindicatos, indi-
viduos...) quienes tienen que juzgar una
politica o tienen que proponer otra.

De otro modo, la liberacion del discurso
administracion-administrados —cuyo me-
canismo ya se explic6 anteriormente-,
aumenta mediante la libertad real de ex-
presion de los administrados, su influencia
sobre la decisiéon administrativa. La ad-
ministracion descubre otros administra-
dos; se hace consciente mas fécilmente y
mas aprisa de sus aspiraciones y de sus
necesidades nuevas, de las evoluciones que
se estan efectuando, dificilmente capta-
das dentro de un cuadro y por los medios
establecidos. De esta manera, la adminis-
tracion ve sus decisiones fuertemente
orientadas por sus administrados, no so-
lamente en su gestién normal sino hasta
en sus prioridades y sus selecciones fun-
damentales (informe canadiense).

Se ha visto en la posesién (por parte de
los administrados) de un poder semejante
de orientacion, el advenimiento de la "de-
mocracia participativa'. La participacion
de los administrados en la decision admi-
nistrativa es evidente, pero s e poder de
la administracion sufre una restriccion,



no por eso deja de ser duefio de su deci-
sion. As pues, la informatica deja entre-
ver otra democracia, la decision volvera
directamente a los administrados, dond=
estos tomaran la decision.

La sustitucion completa. Toda administra-
cién democrética esta sometida al poder
politico, es decir, por lo menosen teo-
ria, a los ciudadanos (0 a sus elegidos),
quienes son sus administrados pero tam-
bién los que los mandan. No tiene otros
poderes que los que le han sido confiados;
los ejercen bajo su control, dentro del
cuadro de la legalidad; no tiene poderes
mas que si no se los retiran. Toda substi-
tucion de los administrados a la adminis-
tracion se analiza desde ese momento co-
mo una diligencia democratica.

Una primera substitucién puede efectuar-
se por medio del control. La decision de
la administracién se acercatanto més a la
voluntad politica en tanto que e control
gjercido en su lugar sea mas fuerte.

Control previo s la conducta de la admi-
nistracion es perfectamente dictada por
las reglas del derecho.

Control a posteriori que postula la trans-
parencia de la administracion.

Ha sido demostrado claramente aqui,
cuanto en uno y otro caso, e papel de la
informatica puede ser positivo.

Es mas audaz la sustitucion directa de los
administrados a la administraciéon en €l
gjercicio de su poder de decision.

La accion administrativa y las elecciones
que ela implica actualmente, en la mayo-
ria de casos y de paises, corresponde a o6r-

La influencia de la informéitica

ganos de administracion, agentes del po-
der central o autoridades auténomas, con-
secuencia o no de la eleccion.

La informatica puede modificar esta si-
tuacion y responder, en esta forma, a los
deseos de los administrados descontentos
(forman legion en todo el mundo) que se
sienten extrafios a su administracion y se
guejan de que no los entienden.

En general, no reivindican poderes de ges-
tién publica. No creen en la virtud de las
instituciones representativas. Esperan que
las decisiones de la administracion se to-
men "para"' ellos; la me o1 solucién, en
un régimen democratico, es que la deci-
si6n sea tomada "por dlos'.

Por otra parte, es un procedimiento que
se desarrolla mas y mas en nuestras so-
ciedades, en diversos sectores. A veces se
les llama "consulta de la base" para de-
cision.

La educacién, los esparcimientos, la in-
formacion, dan a los administrados la ca-
pacidad y los medios de elegir; la in-
formética permite que lo gjerzan y lo em-
pleen. Autoriza -gracias a la teleinfor-
matica y a la generalizacion de las termi-
nales-, la consulta directa de los adminis-
trados sobre la gestion de los asuntos
publicos y su voto de decisién.

Consultas a escala nacional o local; por
todos o por algunos (usuarios de un ser-
vicio; miembros de una profesion...) ; so-
bre un punto preciso o una orientacién a
tomar; después explicaciones 0 un dido-
go; consultas, secretas 0 no, las modalida-
des son infinitas; la informética no exclu-
ye. Gracias a €lla, e numero, la frecuen-
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cia, la amplitud o e costo de las consultas,
asi como € tratamiento de sus resultados
tampoco constituyen un obstaculo, como
tampoco lo constituye la dimension de los
paises o la importancia de la poblacion.

La decision administrativa puede pues po-
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nerse en manos de los administrados; y
la descentralizacion de la administracion
gana con la democratizacion del Estado.

¢Se pondra esta decisiéon en manos de los
administrados? La informacién no tiene
respuesta alguna a esta pregunta.



La racionalizacion de las decisiones

presupuestarias en Francia

SECCION 1

Las razones de la introduccion de la
racionalizacion de las decisiones
presupuestarias (RDP) en Francia

Iniciada baj o la responsabilidad del Mi-
nistro de Estado, €l de Economiay € de
Hacienda, la introduccion de la RDP fue
motivada por la necesidad de responder
a dos tipos de problemas:

como mej orar la calidad de las decisiones
presupuestarias dada una situacién en que
el Estado tiene recursos limitados y sus
necesidades manifiesta crecen?, y

¢como ayudar a la administracién puablica
a administrar mejor y a adaptarse a la evo-
ciéon de la sociedad?

El presupuesto frente a las necesidades

Las cargas tributarias globales (Estado,
colectividades locales, seguro social) que
alcanzan una tasa de cerca de 40%, pare-
cen ya no poder aumentarse sin que €llo
sea de manera muy progresiva. Per otro
lado, la participacion relativa del Estado
tiende a disminuir a causa de la expansion
regular de las participaciones correspon-
dientes a las colectividades locales y a se-
guro social.

Claude SAPIN

Por tanto, a menos que se acepte deterio-
rar e saldo presupuestario -cosa que no
se puede admitir a mediano plazo en un
pais cuya economia esta cerca del pleno
empleo---, parece que un aumento ranido
de los gastos publicos seria peligroso. Asi,
el presupuesto del Estado estara suj eto a
decisiones cada vez mas dificiles en lo que
respecta a sus gastos.

Ademas, todo pais abierto a la competen-
cia internacional, como Francia, y que
destina més de un tercio de sus recursos
a servicios colectivos, debe preocuparse
por la productividad de su empleo, aun S
su medicion se dificulta por falta de un
valor de mercado.

La administracién publica frente a los
imperativos de una administracion racional

Se trata de capacitar a la administracién
publica para que pueda renovar sus méto-
dos y responder a las necesidades de una
sociedad que cambia rapidamente. Esta
blasqueda de una eficacia mas grande im-
plica que la administracion publica, de
acuerdo con su medio econémico y social,
proporcione los servicios colectivos que
necesita la sociedad para funcionar y pro-
gresar, y que su administracién interna,
mutatis mutandis, sea al menos tan buena
en calidad como la de las instituciones pri-
vadas.
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SECCION 11

Los métodos de introduccion e
implementacion y e nivel de
desarrollo alcanzado

La RDP se caracteriza por tres tipos de
actividades:

Los estudios analiticos tienden a clarificar
una politica en un campo bien defini-
do.

Los presupuestos por programas tienen
por objeto crear un nuevo marco de
preparacion y de g ecucion del presu-
puesto del Estado y clarificar las asig-
naciones de recursos relacionandolos
con los objetivos asignados a los di-
ferentes servicios.

La modernizacion de la administracion y
el control de los resultados tienen €
propésito de mejorar la eficacia de los
servicios en la etapa de gjecucion del
presupuesto, tanto a nivel de las ad-
ministraciones centrales como a de los
servicios exteriores.

Estas tres actividades son complementa-
rias e interdependientes: los estudios ana-
liticos clarifican las decisiones que pueden
ser incorporadas en los presupuestos por
programas y la ejecucion y los resultados
deben seguirse mediante los modernos
métodos de control administrativo.

Aunque haya sido fomentada vigorosa-
mente por € Ministro de Economiay Ha-
cienda, la introduccién de la RDP se baso
en acciones voluntarias.

El conjunto de la operacion esta coordina-
do por la Comisién de Racionalizacion de

122

las Decisiones Presupuestarias, creado en
1970, cuyo presidente es e Ministro de
Economia y Hacienda. En lo que se refie-
re a la eleccion de los estudios, la imple-
mentacion de los presupuestos por pro-
gramas y la amplitud del cambio dado a
los métodos de administracién, la iniciati-
va corresponde a los Ministerios; para que
sea verdaderamente irreversible, la trans-
formacion de la administracion debe pro-
ceder desde su interior, ser movida por
su dinamica propia y no estar impuesta
desde el exterior.

Ademéas de los argumentos relativos a
una flexibilidad mas grande en la admi-
nistracion, varios métodos de motivacion
son utilizados por e Ministero de Eco-
nomia y Hacienda, tales como: refuerzo
0 creacion de células de estudio, acciones
de sensibilizacién y capacitacion de perso-
nal, y ayudas para la instalacion de siste-
mas modernos de administracidn.

A partir de operaciones piloto efectuadas
en 1969 y 1970, e movimiento conocié
una expansion rapida, en particular en
los campos de los estudios y de la admi-
nistracion; luego, de 1970 a 1972, la difu-
sion de los métodos de la RDP se extendi6
a casi toda la administracion: & numero
de Ministerios que utilizan o comienzan
a emplear estos métodos pas6 de 9 en
1970, a 14 en 1971, y a 17 en 1972 y 1973.
Mientras que en 1971 y 1972, la RDP se
caracteriz6 por la introduccion de los pre-
supuestos por programas y por la sistema-
tizacion de las acciones de capacitacion, en
1973 10fue por una nueva definicién de la
politica seguida en cuanto a estudiosy por
adelantos sensibles en la implementacién
de los presupuestos por programas.
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SECCION 111

Los adelantos 'y los cambios efectuados
a las nuevas técnicas o al propio
sistema, a la luz de la experiencia
acumuiada hasta € presente

Se puede estimar, en vista de los resulta-
dos que se examinaran en la seccion si-
guiente, que a lo largo de esta primera
fase de cinco afios, la RDP alcanzé ya €
umbral de la credibilidad en & seno de la
administracion. S la concepcidn tebrica
global dd sistema, que a la larga debe
prevalecer, no parece ser cuestionada por
la experiencia adquirida, las modalidades
préacticas de la generalizacion, en particu-
lar en lo que se refiere a los procedimien-
tos y a las estructuras administrativas,
no esta totalmente dominadas, ni tampoco
totalmente captadas. Estos diversos pun-
tos serén tratados en la seccién V.

SECCION 1V

Resultados
Los estudios analiticos

Desde la introduccion de la operacion RDP
la decision de iniciar estudios analiticos
se hizo de manera muy descentralizada y
muy empirica y la mayoria de las veces
solo se refirié a campos limitados. La coor-
dinacién de los estudios casi siempre se
limitd a examen de la coherencia técnica
de los proyectos. Esto se explica esencial-
mente por la prioridad que se debia dar
en la fase inicia de la operacién, a la
constituciéon de células de estudio y a la
formacion de analistas, contribuyendo asi
a la difusion del clculo econdmico y de
los métodos modernos de andlisis y eva
luacién.

MAs de cien estudios han sido llevados a
cabo sobre temas muy diversos y de im-
portancia muy variable; algunos han teni-
do un carécter interministerial (seguridad
en las carreteras, transportes urbanos).
Tna lista de los estudios mas importantes
se presenta en e anexo.

En 1973, parecié que habia llegado € mo-
mento de determinar una verdadera es
trategia de estudios, porque eran dema-
siado pocos los que se integraban verdade-
ramente a proceso de decisiones. Es asi
gue en relacion con los trabajos prepara-
torios del VII plan, la comisién de la RDP
se dedic6 a definir algunos grandes te-
mas de estudios, en los sectores de trans-
portes, urbanismo, vivienda, correos y te-
lecomunicaciones, educacién nacional, in-
dustria, energiay salud.

Los presupuestos por programas

Es sin duda a este respecto que los adelan-
tos recientes son los mas notables. En la
mayoria de los Ministerios ya se utilizan
0 se esbozan procedimientos internos de
analisis y preparacion del presupuesto en
términos de programas.

Al nivel de los servicios, la negociacion
con la Direccion del Presupuesto se adap-
ta progresivamente a los métodos de la
RDP. En 1972, s6lo € antiguo Ministerio
del Equipo y de la Vivienda habia puesto
en practica un nuevo procedimiento en
términos de programas. En 1973, los Mi-
nisterios de Educacion Nacional y de
Transportes siguieron este eemplo, asi
como el Ministerio de Desarrollo Indus-
trial y Cientifico encargado de la Inves-
tigacion. Finalmente, la presentaciéon del
proyecto de ley de finanzas en e Parla-
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mento, incorpora en Sus anexos presu-
puestos por programas que, junto con €
presupuesto de 1974, cubren méas de 100
millones de francos, 0 sea cerca del 45%
del presupuesto del Estado.

El afo 1974 seré esencialmente dedicado
a la consolidacion de los resultados ya ad-
quiridos y de los sistemas de informacién
sobre los cuales ellos se fundamentan, asi
como a una extension de estos métodos y
trabajos hacia otros Ministerios. En este
campo, los adelantos seran particularmen-
te notables en 1975.

Modernizacion de la administracién

Numerosas experiencias han sido proba-
das en varios Ministerios: equipo, correos
y telecomunicaciones, fuerzas armadas, in-
terior. Los primeros resultados se refieren
a desarrollo de las contabilidades analiti-
cas, de los sistemas de informacion y ta-
bleros de control, de la automatizacion de
la administracion de créditos y de los pro-
cedimientos de control de los resultados.
Estas experiencias, gue constituyen la pro-
longacion normal de los presupuestos por
programas, en particular a nivel de los
servicios exteriores de los Ministerios,
evidencian la necesidad de adoptar pro-
gresivamente la nomenclatura presupues-
taria que sirve de marco a la administra-
cion y a la estructura de programas que
permite la definicion de objetivos. Estos
cambios se estan realizando en los Minis-
terios de equipo, de transportes y de las
fuerzas armadas.

SECCION V

Los problemas encontrados
(enumeracion y breve descripcion)

En laetapaactual de desarrollo dela RDP,
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se puede hacer la distincion entre los pro-
blemas de orden técnico o conceptual y los
problemas ligados a los marcos adminis-
trativo y politico.

Problemas de orden técnico o conceptual

1. Los lazos con la planificacion estan to-
davia mal definidos:

insuficiencia de reflexion sobre el mar-
co general de las tareas del Estado, en
el cual deben inscribirse las estructuras
de programas de los diferentes Minis-
terios;

ausencia de programacion financiera
plurianual.

2. Lentitud de la elaboracion del marco
contable necesario para la administra-
cion por programas, para lo cual, por
cierto, los Ministerios tienen una capa-
cidad desigual.

3. Dificultad de la definicion de un siste-
ma de control coherente y de la infor-
macion necesaria (indicadores).

Problemas ligados a los
marcos administrativo y politico

1. La modificacion necesaria de los térmi-
nos del didlogo entre e Ministerio de
Hacienday los Ministerios técnicos, tro-
pieza con € hecho de que sus objetivos
parecen a menudo inconciliables.

2. La concentracion del interés sobre los
problemas a corto plazo hace descuidar
las perspectivas a mediano plazo y di-
ficulta la insercion de células de estu-
dio y los resultados de sus trabajos.
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3. Los esfuerzos de formaciéon del perso-

nal sblo han atenuado ligeramente la
reticencia frente a las posibles refor-
mas de los métodos de trabajo y las es-
tructuras o las tareas de las adminis-
traciones.

. Un sistema integral de presupuestos
por programas supone una clara defi-
nicion de las modalidades de -desconcen-
tracion o de descentralizacion de las
responsabilidades, en los diferentes ni-
veles de la administracion. Esta clasi-

curso, tropieza con dificultades de ca-
racter técnico y politico (ver informe
de Francia sobre e control de la efi-
cacia) .

. El consenso del Parlamento en lo que

se refiere ad desarrollo y la utilizacién
de la RDP, es indispensable para el éxi-
to de la operaciéon. Sin embargo, a pe
sar de los recientes esfuerzos de in-
formacion mediante la publicacion de
documentos anexos a la ley de finan-
zas, las orientaciones en este campo no

ficacion, a través de las experiencias en

ANEXO |

parecen todavia ser claras.

Lista de los mas importantes estudios concluidos de RDP

Politica de seguridad en las carreteras
Organizacion de los centros urbanos
Transportes Paris-sureste

Politica pre y perinatal

Politica inmobiliaria

Transportes escolares

Control de mercancias en las carreteras
Pasos a desnivel

Guarda de nifios de Oa 3 afos
Deterioro bacteriano del arbol melocotonero
Conversién de la gran pesca

Estudio estratégico de mercancias
Cheques postales

Lucha contra los incendios de bosgues
RDP-Natacion

Museos

Grupos de nivel por materias

Vacuna contra la gripa

Insercién profesional

Conservas de frutas

Desapariciéon de la vivienda insalubre
Estudio de las zonas de arreglo espacial concertado

1969 (Organizacion del Territorio)
1970 (Organizacion del Territorio)
1971 (Transportes)

1971 (Salud)

1971 (Finanzas)

1972 (Educacion Nacional)

1972 (Transportes)

1972 (Transportes)

1972 (Salud)

1972 (Agricultura)

1973 (Transportes)

1973  (Transportes)

1972 (Correos y Telecomunicaciones)
1973 (Interior)

1973  (Juventud y Deportes)

1973 (Asuntos Culturales)

1973 (Educacion Nacional)

1973 (Salud)

1973 (Trabajo)

1973 (Agricultura)

1973 (Organizaciéon del Territorio)
1973 (Organizaciéon del Territorio)
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ANEXO Il

Lista de las publicaciones (desde 1969)

Boletin interministerial para la racionalizacion de las
decisiones presupuestarias

Creado en septiembre de 1970, este boletin trimestral, publicado por la Direccion de la Pre-
vision del Ministerio de Economia y Hacienda, conjuntamente con los servicios de RDP de las
administraciones, difunde las técnicasy las experiencias de RDP, La difusion y la suscripcién
son manejados por la documentacién francesa, 31 quai Voltaire, Paris VII (Tel.: 222-70-00).

Algunos articulos ya publicados:

El estudio piloto sobre la seguridad en las
carreteras (num. 1, septiembre de
1970).

Los estudios de politica industrial a la D.
P. (nim. 2, diciembre de 1970).

El estudio de la RDP parala "Perinatali-
dad" (ndm. 3, marzo de 1971).

La RDP en las administraciones (nim.
especial, abril de 1971).

La racionalizacion de las decisiones de in-
versiones en transportes en la zona pa-
rising, para e VI' plan (nim. 4, junio
de 1971).

El costo econdémico de la vida humana
(nim. 5, septiembre de 1971).

Los programas finalizados del VI plan
(nim. 6, diciembre de 1971).

Estudio de los transportes répidos en e
eje Paris-sureste (nUm. 7, marzo
de 1972).

Método de RDP y elaboracion de los pro-
gramas de estudios técnicos espacia-
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les avanzados (nUm. 7, marzo de
1972).

La RDP en la programacion de la investi-
gacion nacional (nim. 8, junio de
1972).

La administracién para la planeacion en
Saint-Gobain - Pont-&Mousson (nim.
8, junio de 1972).

La RDP, también en las Camaras de Co-
mercio e Industria (nim. 9, septiem-
bre de 1972).

La auditoria de la eficacia en Suecia (ndm.
9, septiembre de 1972).

Presupuestos por programas-Comisiéon de
RDP en mayo 1972 (nums. 10/11, di-
ciembre de 1972).

Sistema 3PB: instrumento de ayuda para
la decisién (nim. 12, marzo de 1973).

Salud: e interés econémico de un diag-
néstico precoz entre los nifios en edad
escolar (nim. 12, marzo de 1973).

Un instrumento de administracion eco-
némica en Air France (nim. 13, junio
de 1973).
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La perinatalidad: dos afios de adminis-
tracion (ndm. 13, junio le 1973).

Dos juicios americanos sobre las tareas
de la administracion (nim. 13, junio
de 1973).

La RDP en las administraciones durante
1972-1973: sintesis (ndm. 13, junio
de 1973).

Operacion piloto del MEL: balance (num.
13, junio de 1973).

Presupuesto "equipo-vivienda' nuevo pro-
ceso de elaboracion (num. 14, sep-
tiembre de 1973).

Programacion de las acciones del "Plan
Construcciéon" (num. 14, septiembre de
1973) .

Paradoja de la planificacion estratégica
en las empresas (num. 14, septiembre
de 1973).

Prospectiva y estrategia de los medios en
las fuerzas armadas (nim. 14, sep-
tiembre de 1973).

Los periodos interministeriales de inicia
cion a las técnicas de RDP (num. 14,
septiembre de 1973).

Documentos generales:

G. D'AUMALE: La programacion de las
decisiones-sistema de planificacion,
programacion y presupuesto, Paris,
PUF,1968.

G. BERNARD Y M. L. BESSON: El an&
lisis multicriterio. Informe presentado

en e segundo Congreso Mundial de la
Sociedad de Econometria, Cambridge,
septiembre de 1970.

J. J. CARRE: El andlisis de sistemas en la
racionalizacion de las decisiones presu-
puestarias. Estadisticas y Estudios Fi-
nancieros (num. 251, noviembre de
1969).

A DELION: Administracion Publica y
"management”. Boletin del Instituto
Internacional de Administracion Pabli-
ca (num. 9, enero-marzo de 1969).

J. C. DUCROS: La racionalizacion de las
decisiones presupuestarias. Revista de
ciencia financiera (num. 3, julio-sep-
tiembre de 1969).

J. FERRY: La racionalizaciéon de las de-
cisiones de inversiones publicas. In-
forme del Consejo Econdmico y Socia
(octubre de 1970).

G. TERNY: De una racionaizacién de
las decisiones econémicas del Estado,
a la funcién de referencias estatales.
Andlisis y prevision (T. 10, ndms.
1-2, julio-agosto de 1970).

De diversos autores: Conferencia sobre la
racionalizacion de las decisiones pre-
supuestarias. Ministerio de Economia
y Hacienda, Centro de Capacitacion
Profesional y Perfeccionamiento (abril-
junio de 1969).

F. LAGRANGE: La racionalizacion de las
decisiones presupuestarias en Fran-
cia Informe IISA, 1971.

H. LEVY LAMBERT: Los estudios costo-
efectividad en Francia. Congreso del
IFORS en Washington (1971).
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H. LEVY LAMBERT Y H. GUILLAUME:
Laracionalizacion de las decisiones pre-
supuestarias. Técnicas de andlisis,
PUF, Coleccion Superior "El Economis-
ta' (1971).

BOZON C.: La RDP Y los sistemas de in-
formacion (Objetivo nim. 6, 1971).

MAQUART D.: Investigacién sobre un mo-
delo del proceso de decisiones (Deci-
sién nim. 5, junio de 1971).

De diversos autores: La raciondiza-
cion de las decisiones presupuestarias.
Revista Econdmica (vol. XXIII, ndm.
3, mayo de 1972).

Comisaria General del Plan: Caculo eco-
nomico y planificacion. Paris, La Do-
cumentacion Francesa, 1973.

LEVY LAMBERT H. Y J. P. DUPUY: Las
decisiones econdémicas en la empresa
y en la administracion, Dunod, Paris,
1973, 2 vols.

J. C. DUCROS: La racionalizacién de las
decisiones presupuestarias y la orga-
nizacion de la Administracion. Revista
Internacional de las Ciencias Adminis-
trativas (vol. XXXIX, nim. 1, 1973).

PH. HUET y J. BRAVO: La experiencia
francesa en la racionalizacion de las
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Claude-Albert Coalliard, Libertés publiques,
Paris, 4a. ed., Précis Dalloz, 1972, 772 pp.

La tradicién liberal del derecho publico
francés se enriquece una vez méas median-
te la reedicién de esta obra, ya clasica
en la docencia de esta rama del derecho
constitucional, que alcanza en las Faculta-
des francesas categoria pedagbgica au-
ténoma.

El Decano Honorario de Grenoble y ca
tedratico de Paris incorpora la actualidad
politico-administrativa mas reciente de la
V Republica Francesa a una obra que per-
manece fiel a la postura liberal "1789"
de las ediciones anteriores, que no se de-
tienen sino poco (pp. 633 ss) en las pro-
longaciones positivas incorporadas por la
postura democratica y socia "1917" (la
derivada de la Revolucién Mexicana) a la
tradicion occidental del derecho publico.
Pero e enfoque es sOlo aparentemente
clasico. En € seno de una concepcién subs-
tancialista del Derecho Publico, el maestro
francés no se detiene en las normas de
rango formal mente constitucional, sino que
prosigue su analisis en € terreno de las
leyes y normas administrativas inferio-
res asi como en la jurisprudenciay practi-
ca administrativas, sin descuidar por ello
las aportaciones de las ciencias politicas
y de la informacion (v. especiamente las
estupendas paginas 420 a 572, referentes a
la libertad de prensa, a régimen del tea-
troy del cine, asi como a de la radio-te-
levision).

Por momentos vehemente, siempre como
prometida en una defensa militante de
las libertades contra todos los excesos del
autoritarismo, esta obra constituye una
firme concrecion del ideal de ciencia con
conciencia, que tan significativamente en-
carna la Universidad de Paris 1 (Pan-
théon-Sorbonne) desde la Ley Edgar Fau-
re de 1968, por contraposicion, por € emplo,
a las veleidades juridicistas y dudosamente
democréticas que parecen identificar a la
mayoria de los docentes de la Universidad
de Paris 11 (Assas). "Las libertades publi-
cas son situaciones juridicas legales y re-
glamentarias en las cuales se reconoce al
individuo e derecho de actuar libremente
en los limites fij ados por el derecho po-
sitivo vigente y eventualmente determina-
dos, bajo control del juez, por la autoridad
policia encargada del mantenimiento del
orden publico. Dicho derecho esté protegi-
do por una accion jurisdiccional, esencial-
mente mediante la puesta en préctica del
control de legalidad" (p. 25). El libera-
lismo del autor se proyecta en un indivi-
dualismo radical (p. 31) y casi nostalgi-
co (p. 98), que rechaza todo jusnaturalis-
mo y exalta las virtudes del positivismo
con demostraciones fuertemente tefiidas
de la Il Republica Francesa.

El libro se inicia con un Prefacio breve pe-
ro denso y apasionante (pp. VII a XIX),
al que sigue una Introduccion (pp. 1-10)
gue presenta las dos partes de la obra. La
Primera Parte, Teoria General de las Li-
bertades Publicas en Derecho Positivo (pp.
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11 a 198), tras fundar cuidadosamente su
escepticismo ante las relaciones de las Li-
bertades con & Derecho Natural en su
primer capitulo, desarrolla seguidamente
los Fundamentos (cap. IlI) la Evolucion
Histéricay e Régimen Juridieo (caps. Il
y 1V), del cua separa, en capitulo aparte,
el Principio de lgualdad. La Segunda Par-
te (p. 199 a final) comprende & estudio
particular de las principales libertades, que
el autor afirma sistematizar mediante una
clasificacion racional en tres titulos, res-
pectivamente consagrados a las Liberta-
des de la Persona (1, pp. 206 a 311), las
Libertades del Pensamiento (II, pp. 313-
631) Y las Libertades de Contenido Eco-
némico y Socia (1, pp. 631-725).

La obra se cierra con un utilisimo indice
de fallos judiciales y decisiones de la ju-
risdiccion administrativa y con un indice
alfabético y analitico muy detallado (son
las pp. 725 a 772).

En cuanto a fondo, Colliard es un discipu-
lo de Montesquieu (p. 37) pero ciertamcn-
te, con matices muy variados a lo largo
de sus extensos desarrollos. Ilustre hijo
de Marsella, € decano francés tiene ante
las heterodoxias de la V Republica la reac-
ciéon tradicional del Mediodia, € rechazo
ante la seudotecnificacién deshumanizante
de las provincias de la langue d'oil.

El equilibrio pedagégico, € buen sentido,
el andlisis profundizado del régimen legal
que presiden estas péaginas, no excluyen,
en efecto, un sentirse personal y grave-
mente concernido por las crecientes limi-
taciones a las libertades publicas que se
viven, no solo en nuestros paises en vias
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de subdesarrollo, sino en la mayoria de las
potencias industrializadas -incluyendo a
Francia-, con posterioridad a los inesta-
bles Acuerdos de Bretton Woods (1944), y
muy especialmente desde los Ultimos afios
de la década de los sesenta. El autor es
consciente, no sdlo de los peligros inma-
nentes al Poder (p. XIl), sino de toda la
crisis del constitucionalismo clasico (p.
X) y de las libertades publicas, su meta
ansiada (pp. 6-8), como consecuencia de
las crecientes disfuncionalidades institu-
cionales que conlleva €l presente auge del
capitalismo occidental de tipo molecular.
La extrema actualidad es, sin lugar a du-
das, mérito sobresaliente de este libro
gue se enfrenta sin pavor con € presente
inmediato, y no solo respecto del cine (pp.
522-33), sino, con coraje encomiable, con
las torturas policiacas (pp. 227 y ss.) sin
excluir el empleo del narcoandlisis, los tri-
bunales de excepcion (especialmente los
gue pretenden juzgar a civiles por delitos
no militares en tiempo de paz) (pp. 234
y ss.), la censura y su infantilismo inte-
lectual (pp. 531 y 570), la desnaturaliza-
cion partidista de la informacion radiote-
levisada (p. 556), la complicidad del Con-
sejo Constitucional en la V Republica con
las arbitrariedades de la mayoria adicta
a Poder Ejecutivo (p. 562). El constitu-
cionalismo "seméantico” de los latinoame-
ricanos, que tanto critica 'y con razén €
maestro colombiano Restrepo Piedrahita
siguiendo en esto a Liiwenstein, tiene muy
sin cuidado a Colliard. No es un legista, es
un jurista: no cabe esperar de é la ciencia
juridica sin derecho que tan infelizmente
han popularizado en nuestra indefensa
América Latina los irresponsables epigo-
nos de la inefable tautologia kelseniana. Se
compartan 0 no se compartan sus postula-
dos Ultimos, no puede ciertamente repro-
charse a maestro francés la miopia fécti-
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ca de los normativistas: El Derecho es una
realidad creada por y para hombres en so-
ciedad, "no es una abstraccién formal sino
que surge de (y se aplicaa una realidad
econdmica, socia y, en definitiva, politi-
ca, es decir, histéricamente relativa" (pp.
IXyss y XVIl esp.). Es sabido que, sin-
tomaticamente, la ciencia juridica vienesa
de inspiracion neokantiana ha fracasado,
rotundamente, en los estudios de esa so-
ciedad prestacional (p. IX) que Colliard
coloca de entrada en € objetivo mismo
de su disciplina

En e marco del Estado-gendarme la
libertad se hallaba tanto mejor ase-
gurada cuanto que los poderes del Es-
tado se hallaban més limitados (...).
Hoy e esquema clasico del radicalismo
francés, la férmula bien sabida que
lanzaba Alain, € ciudadano contra los
Poderes (...) esta intelectualmente
superada; para €l respeto de las liber-
tades, ya no basta con la pasividad del
Poder, puesto que éste actla en e
plano material y por ello es menester
que las prestaciones servidas por e
Poder no constituyan en s mismas ele-
mentos de una coercion moral, intelec-
tual, politica, respecto de los indivi-
duos que seran sus beneficiarios (...)

(p. 1X).

y afiade mas lgos (pp. X Y XI):

La libertad corre € riesgo en muchos
dominios de permanecer meramente
potencial y virtual, no pudiendo reali-
zarse efectivamente (adn cuando esté
proclamada por la norma) sino me-
diante la existencia complementaria
de las condiciones econdmicas que per-
miten su gjercicio. La desigualdad eco-
némica, la debilidad econdémica, esteri-
lizan frecuentemente a ciertas libero

tades (...). El andlisis utilizado en
las democracias socialistas que distin-
guen las libertades abstractas y las
libertades concretas es perfectamente
exacto. No existe verdaderamente li-
bertad sino por la disponibilidad de los
medios para su gjercicio (...). El gjer-
cicio real de las libertades o de aque-
[las que exigen un soporte material
importante se encuentra comprometi-
do en nuestros dias, Aunque € indio
viduo pueda juridicamente disponer
de tal libertad, no es seguro que po-
dr4 econOmicamente hacerlo, careo
ciendo de los medios para €lo. ¢Puede
decirse en estas condiciones que hay,
verdadera y concretamente libertad?

Calvinista algo tefiido de agnosticismo
(¢, bultamanniano?), el Decano Colliard too
ca CON Mano magistral e siempre espinoso
tema de la libertad religiosa (pp. 330-
355). En Ameérica Latina, tanto e secta-
rismo clerical (Colombia) como el sectaris-
mo laicista (México, respecto de ciertas
normas hoy casi en desuso) han planteado
una polarizacién que solo es sintoma de
la desequilibrada herencia extremista que
nos legara la raiz hispanica de nuestro cri-
sol cultural y racial; en Uruguay, por la
misma época, surgieron los intransigen-
tes y aislados esfuerzos, por un lado de
Secco Illa, y por € otro de Pedro Diaz,
éstos con curiosa supervivencia ahora en
algunas notas y comentarios de jévenes
autores (Semino, Pérez-Pérez). La laici-
dad, esto es, la neutralidad filoséfica del
Estado moderno, no puede ser encarada
con € prisma deformante de dichos ata-
vismos castellanos. Dos admirables inves-
tigaciones venezolanas recientes parecen
indicar e camino, me refiero a las de Ro-
driguez Iturbe sobre Iglesia y Estado en
Venezuela (1824-1964) y de Sanchez (J.
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Leopoldo) sobre Las personalidades ju-
ridicasde lalglesiaen & Convenio de 1964
con la Santa Sede: separacién estricta y
celosa, relaciones cordiales pero sin como
promisos, vigencia nula del Syllabus y del
combismo jacobino, apertura reciproca a
las corrientes de progreso que Estado e
Iglesia perciban en €l otro. En este sentido,
las paginas de este libro son de un rigor
técnico, de una precisiéon y de una sabidu-
riaadmirables, lo cua no impide al ilustre
profesor de La Sorbona continuarlas me-
diante un acerado capitulo sobre La liber-
tad de ensefianza (pp. 356-418), particu-
larmente severo con las facilidades brin-
dadas por la Ley Debré de 1959 a |la ense-
flanza privada (con interesante documen-
tacién, graficas, estadisticas, etc., amén
de una hibliografia cuya excelencia gene-
ral nos parece aqui particularmente con-
firmada). La lectura de este précis siem-
bra por doquier precisiones interesantes.
Asi, en torno a la naturaleza poco demo-
créatica de las constituciones rigidas (p.
39), d origen y finalidad conservadora de
los tribunales constitucionales ya propues-
tos por Sieyes (p. 39), la raiz imperialista
inglesa del liberalismo posteriormente im-
portado ingenuamente por las estructuras
politicas y "subdesarrollables’ de América
Latina (p. 52), € entroncamiento con €
Antiguo Régimen y la jurisdiccién prévo-
table de nuestros actuales tribunales mili-
tares de excepcion (p. 63), € gran desig-
nio del Imperio de Napoledn enfrentado a
comienzos del siglo X1X con enemigos ex-
ternos y con sus vicarios internos -al
igual que la América Latina revoluciona-
ria de esta segunda mitad del siglo XX-
lo que le impone "combinar el maximo ni-
vel de libertad politicay de seguridad in-
dividual con la fuerza y la centralizacion
necesarias para hacer respetar por el ex-
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tranjero la independencia del pueblo fran-
cés..." (p. 65).

Obviamente estos desarrollos en cuanto a
fondo no siempre satisfacen ilimitada-
mente al lector. En e marco de las reser-
vas suscitadas por toda obra humana, que-
rriamos insinuar aqui algunas muy per-
sonales.

Nos parece que e aggiornamento de la
teoria general prometido en € prefacio
no llega a cumplirse plenamente. Casi pa-
receria por momentos que e autor ha
formulado ali una "carta de intencién”
gue -verosimilmente debido a las altas
responsabilidades asumidas por é en la
administracién universitaria posterior a
la Ley Faure de 1968-- espera cumplir en
proximas ediciones: la distancia que sepa
ra a esta obra de su homologa escrita por
Burdeau (de Paris 11) aumenta la impor-
tancia de la deuda contraida por Colliard
desde sus primeras paginas. La gravita-
cion de la concepcién democrética'y social
"1917" (mexicana, de Weimar, de la 2a
Republica espafiola, pero en definitiva de
Suecia y los paises latinoamericanos) ga
naria asi ciertamente en hondura y ex-
tension, transformando quiza radicalmen-
te las consideraciones excesivamente li-
berales de este précis, y, en particular, su
enfoque de los Derechos Humanos en ma-
teria econdmica y social.

En efecto, la obra se resiente de una dia-
lecticidad insuficiente, en e texto, con
respecto a prélogo apuntado. La triada
Pelizeistaat/Estado de Derecho liberal
burgués/Estado democrético y socia de
Derecho/parece quedarse en su segundo
estadio, la sintesis no es acabadamente en-
frentada, la imperatividad prestacional del
Estado democratico y social de Derecho no
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recibe €l trato satisfactorio en materia de
trabajo, pero sobre todo de propiedad. No
es solo toda la parte de seguridad social
(pedagdgicamente separada del tema en
un curioso privatismo de los planes de es-
tudio franceses) lo que queda a margen:
la consideracién misma de la propiedad sin
tener en cuenta la distincién entre bienes
personales y bienes de produccién, parece
inadmisible en esta segunda mitad del si-
glo XX, y solo puede explicarse por un "fi-
jismo” positivista, apegado fotografi-
camente a la realidad francesa.

El clasicismo deviene asi conservatismo,
en la postura rigida que sdlo enfrenta a
individualismo con € totalitarismo (pp. 2,
31, 97), definido aqui con la voz "comu-
nitarismo", en una acepcion poco feliz y
excesivamente comprensiva. El Decano
Colliard parece olvidar que ha empleado en
su prefacio, siguiendo la terminologia
usual, la expresion democracia socialista,
la cua no parece poderse subsumir en los
"dogmas marxistas', enfrentados a S6-
crates en la p. 34.

Igualmente apresurada, 0 excesivamente
apasionada, nos parece la oposicion (muy
francesa) entre individualismo cristiano y
totalitarismo germanico (p. 30), como de-
rivacion de la Volksgemeinschaft hitleris-
tao El enfrentamiento en Alemania, bajo
el nazismo, de la llamada Iglesia Confe-
sante (activo grupo luterano) y del Epis-
copado catdlico (éste luego de la Enciclica
Mit brennender Sorge) con el nacionalso-
cialismo, las realidades totalitarias del fas-
cismo italiano y de sus epigonos franquista
y luso-brasilefio, indican que la linea di-
visoria no obedece a credos ni a razas, Sino
a complejas realidades politico-sociales.

CoJdliard es Director de la U. E. R. (Unité

d'études et de reeherches) para los De-
rechos Internacional, Comunitario y Com-
parado de la Universidad de Paris 1, surgi-
da luego de la revuelta de mayo de 1968.
Una discreciéon prudente pero excesiva lo
lleva a silenciar casi totalmente (vid., pp.
384-386) las proyecciones de la Ley Faure
de 1968: su omision seria reparable en
una proxima edicién, maxime luego de la
interesantisima tesis de Roberto Arbele-
che (L'autonomie et la cogestion de I'Uni-
versité en France et en Uruguay, Paris Il,
1971), de préxima traduccion al castella-
no, con Prélogo del maestro mexicano Mi-
guel Acosta-Romero.

En épocas de bonanza solemos descuidar
la significacion del Derecho Natural, pero
cuando la barbarie autoritaria golpea a
nuestras puertas, cuando las represiones
de una sociedad unidimensional nos ace-
chan, entonces la voz eterna de Antigona
resuena por doquier, incluso en los labios
de Marcuse, en sus conferencias de 1967
en la Universidad Libre de Eerlin. Natu-
ralmente que de poco sirven las construc-
ciones del ginebrino Burlamaqui (p. 13),
consagradas por la Constituciéon oriental
de 1967 (arts. 72 y 332), a los ciudadanos
uruguayos aherrojados y torturados por
los vicarios de la pax angloamericana des-
de 1968. Pero precisamente, la concien-
cia de que mas alla del derecho positivo y
del Poder existe una conciencia hoy pla-
netizada, de la dignidad del Hombre y de
sus derechos fundamentales, alienta en
guienes con justicia se alzan contra la
violencia institucionalizada y ejercen €
derecho de resistencia a la opresiéon (aqui
magistralmente resumido en las pp. 160-
67). El marco juridico real (es decir, na-
tural) de las libertades publicas preside
las insuficiencias del derecho positivo y
las miserias de su reiterada violacion. Esa
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realidad juridica es anterior a Estado, y
nos parece peligroso afirmar que no existe
un Derecho superior a la legislacion positi-
va (p. 14), maxime que Colliard alude més
lgjos (pp. 58-59) a la distancia entre nox-
ma positiva "proclamante" y Tealidad
"desvirtuante", lo que casi equivale a re-
ducir las declaraciones de derechos (que
son derecho positivo, en sentido estricto)
a smples variantes del derecho natural
(en el sentido matematico, "imaginario").

v

En cuanto a la forma, la claridad de la
pedagogia francesa, la l6gica internay €
equilibrio superior de sus desarrollos con-
ceptuales, no requiere aqui sino reitera-
cién de su elogio tradicional.

Une serenidad total preside puntos ardien,
tes tales como el de las detenciones admi-
nistrativas (p. 262), sin que elo impida
destacar, con lenguaje actualisimo para la
América Latina de los afios setenta, que
"al margen de toda consideracién politica,
no puede prescindirse de una angustia pro-
funda pensando que uno puede ser arran-
cado de su domicilio por elementos de
las fuerzas armadas y desaparecer dias
después, sin que jamas pueda nadie obte-
ner explicacion alguna" (p. 264).

Obra escrita para estudiantes de licen-
ciatura, pero que sobrepasa ampliamente
las exigencias de su examen, €l précis ex-
cluye toda bibliografia subpaginal, conte-
niéndola al fin de los capitul os respectivos,
selectivamente, pero lamentablemente li-
mitandose a la de origen o en lengua fran-
cesa. La omision (salvo respecto de la ra-
diotelevision, p. 564), de toda bibliografia
internacional y de derecho comparado, es

134

pues voluntaria, pero ella debilita la irra-
diacion deseable y priva de un enfoque
mas rico (realidades anglosajonas y ae-
mana, que Colliard conoce tan bien).

Estadisticas (pp, 449, 470) cuadros (pp,
450, 455, 456, 471, 461), graficas (pp.
469, 567), mapas (pp. 395, 409, 451) fa
cilitan la consulta de laobray |la adecuada
comprension del texto, completado con los
indices indicados. Cabe criticar, linguisti-
camente, la inadecuacion reiterada de la
voz américain para referirse sblo a los
angloaméricains, dado que éstos son solo
una parte, y parte minoritaria, respecto de
la mayoria de los americanos, es decir, 1os
latinoarnéricains. La Révolution Américai-
ne (p. 2 como opuesta a la francesa, po-
dria ser tanto (y quiza con mayor razon)
la Révolution Ibéroarnéricaine (de comien-
zos del siglo XIX) como la Révolution La
tinoaméricaine tan profetizada en esta
segunda mitad del siglo XX. Hablar de
la Révolution Angloaméricaine del siglo
XVIII seria sacar mejor partido de la pre-
cision de la lengua de... iCavino! que
tanto la inspirara. Es Angloameéricaine,
por otra parte, e calificativo originario
empleado por Alexis De Tocqueville, otro
"correligionario" de Colliard. Practico,
concreto, extremadamente (til, siempre
muy interesante, el texto tiene puntas de
humor, aqui y ala (vid, por gemplo, la p.
517, sobre la censura) que facilitan gran-
demente su lectura, apesar de ciertas erra-
tas (pp. 250, 261, 570, 598), quiza inevi-
tables en publicaciones de esta indole.

\Y
En conclusién, nos hallamos ante una

ohra pedagdgica y cientificamente logra
da. Las catedras de Francia, "sembradora
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de ideas" (p. 3), continlan asi desde €
campo del derecho publico, con la tradi-
cion intelectualmente sutil y estimulante
gue justifica su prolongada gravitacion en
nuestra América Latina.

La nueva edicion del Decano Colliard,
consciente de los claroscuros de la "histo-
ria tragica de la libertad personal” (p.
201), no sblo ilumina renovadoramente la
tradicion de la disciplina, como surge de
sus paginas sobre la igualdad (esp. pp.
179, 197) o mediante su exclusion de la
propiedad del campo de las libertades per-
sonales (p. 210), sino que marca jalones
para la planetizacién de la "civilizacion de
la imagen". Su exigencia de la participa-
cion ciudadana en la administracion de la
radiotel evision nacionalizada, para impedir
la desvirtuacién politico-comercializada de
ésta en la sociedad del consumo (p. XI11)
no es por otra parte, una postura aislada.
Ella converge con su estudio de la libertad
de prensa y en particular con e de sus
problemas de orden material (pp. 449 y
ss.): asi comprendemos por qué Le Mon-
de, cooperativa fundacional de periodistas,
protegida por un ordenamiento juridico
adecuado, ha logrado quebrar la "causa-
cion circular acumulativa' del envileci-
miento, que destruye toda objetividad en
la prensa miticamente libre del mundo ca-
vitalista (cf. la decision Barel, del Conse-
jo de Estado francés, 1954).

En & mismo sentido, sus péaginas precur-
soras sobre la objecion de conciencia (323-
324), sobre las becas de educacion supe-
rior contrapuestas a numerus clausus (p.
377), son ejemplos de la actualidad de
este libro para América Latina.

Formulamos votos para que esta recen-
sion sirva de aliciente para su lectura

critica, consciente de que se trata de un
manual escrito con referencia a realidades
economico-sociales muy distintas de nues-
tro mundo subdesarrollado, pero cuya ca
lidad cientifica le permite aportarnos, di-
rectamente o por contraste, un enriqueci-
miento cierto en la larga marcha hacia la
constitucion y la administracion de una
sociedad latinoamericana libre e igualita-
ria.

Leon CORTIRAS-PELAEZ

Rodolfo Stavenhagen y Francisco Zapata,
Sistemas de relacion obrero-patronales en
América Latina. Cuadernos del Centro de
Estudios Socioldgicos (CES) EL COLE-
GIO DE MEXICO, 1974, 42 pp.

Con un estilo impecablemente limpio, or-
denado "pedagogicamente” por la facili-
gendad con la que se 10 puede seguir y la
claridad de las premisas, Stavenhagen y
Zapata nos llevan a través de las relacio-
nes obrero-patronales en América Latina.
El traba] o procede a partir del andlisis de
las estructuras de poder tradicionales, to-
ca todos los procesos que las influyen y
desemboca en las perspectivas de desarro-
llo, necesariamente diferentes segin el
pais involucrado.

Dado el tamafio del ensayo, es notable €l
esfuerzo de los investigadores por com-
prender, aun panoramicamente, todas las
areas que modifican la realidad social sin
pretender dar soluciones féciles o parcia-
lizadas. Su enfoque hace pensar en lo di-
ficil que resulta o puede resultar la modio
ficacion de las relaciones industriales, pues
incluyen fenébmenos tan complejos como
la dependencia de las economias latino-
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americanas respecto de las mas desarro-
lladas, las compaifiias multinacionales, €
empleo y e desempleo, la distribucién del
ingreso, la educacion, etc.

Queda claro que la conformacion de las
relaciones industriales es consecuencia del
hecho bésico de que nuestros paises ha
yan estado orientadas hacia la exporta-
cién de materias primas, lo cua condicio-
ndé determinadas estructuras econdmicas
y politicas y las fuerzas sociales que las
han sustentado tradicional mente.

Ante los problemas analizados, se perfila
una opinion: es necesario el cambio. En
muchos y casi todos los Ordenes. El tra-
bajo de Stavenhagen y Zapata conlleva lo
gue puede interpretarse de "advertencia",
parecerian estar diciendo "estas son las
condiciones, la situacion no puede ni debe
ser vista con un féacil optimismo; requeri-
ra de nosotros que la asumamos como tal
y que nos dispongamos a modificarla re-
orientdndola. .."

La informacion que nos dan nuestros in-
vestigadores va formando un cuadro to-
talmente coherente, una cosa se encadena
|6gicamente a la otra y la vision completa
nos hace llegar hasta nuestros dias sin
gue haya un rompimiento en e hilo con-
ductor; se pasa de una situacion a otra,
se advierten los vinculos y lo que subyace
a éstos. El paso es paulatino y no hay na
da inesperado. La cadena empez6 quiza
desde nuestra época colonia y las rela
ciones son parecidas, los cambios que ha
habido, en su mayor parte, cuantitativos.
La orientacion es, hasta principios del si-
glo XX, "hacia fuera" y con base en ma-
terias primas; las condiciones de trabajo
se dan dentro de un marco social que pro-
duce resultados Optimos para los pocos

136

(oligarquia agraria) y pésimas condicio-
nes generales para los muchos. Poder eco-
nomico y politico de los primeros y nada
para los segundos. La oligarquia agraria
hereda y prolonga los legados, su actitud
es casi la misma que manifestaban crio-
llos y peninsulares ante los "indios": usar-
los en provecho propio sin gue importe na-
da més.

Naturalmente, opinan los autores, tal con-
centracion de la propiedad y los recursos
crea una concentracion del ingreso y por
tanto una capacidad de consumo limitada
al sector alto de la sociedad, situacién que
sblo se altera hasta entrado e siglo XX,
después de la la. Guerra Mundial y con
la crisis de 1930, acontecimientos ambos
gue fuerzan e "desarrollo hacia dentro”
de las economias latinoamericanas, cuando
los paises que nos surtian de productos
manufacturados se ven en problemas que
les impiden seguir vendiéndonos su mer-
cancia. Todo ello debilitala estructuratra-
dicional del poder y estimula € desarro-
[lo de la industrializacion; se hacen reali-
dad las reformas agrarias en algunos pai-
ses y la supremacia de las oligarquias
agrarias, se ve afectada, con lo que tam-
bién adquieren fuerza las clases medias,
integran grupos de intereses y empiezan
a competir con las clases tradicionales en
la obtencion de privilegios econdémicos y
poder politico, Se desarrollan las ciudades
y los servicios publicos, e transporte, €
proletariado industrial. .. Sin embargo, la
mala distribucion del ingreso no cre6 e
poder adquisitivo que hubiera mantenido
e proceso de industrializaciéon en funcio-
namiento y ademas ésta se basd en
empleo intensivo de tecnologia reductora
de mano de obra, con lo que el empleo en
el sector industrial no mejoro.



Resefbs

Con todo, la industrializacion da lugar a
sector moderno: urbanizacion, movimiento
obrero organizado, burguesia industrial,
importancia creciente del estado, etc., y
se provoca un crecimiento en las ciudades,
aunque esto posteriormente determina
una concentracion en polos de desarrollo y
problemas de marginacion en las ciudades.

Andando el tiempo, la burguesiaindustrial
se convierte en la primerafuerza de la es-
tructura socia y politica después de 1a |1
Guerra Mundial; € paso siguiente es un
movimiento obrero un poco mas organiza-
do. Pero quedan fuera del proceso cam-
pesinos y trabajadores agricolas (y, pos
teriormente, las masas urbanas margina-
das), ante lo cual algunos gobiernos em-
piezan a dejar de ser neutrales: amplian
la infraestructura econémica, invierten en
el area productiva (corporaciones de fo-
mento), hacen inversiones socides (es
cuelas, hospitales, viviendas populares),
y en particular regulan € costo de la vida
a participar directamente en los conve-
nios colectivos, lafijacién de salarios mini-
mos, €l control de precios, etc;

Es de esperarse, piensan nuestros inves-
tigadores, que este papel sea cadavez ma
yor y que aunado a un movimiento obre-
ro mejor organizado, condicione que las
relaciones industriales en América Latina
sigan los modelos alternativos de des-
arrollo.

Con la industrializacion, se transforma la
integracion de los trabajadores a la es-
tructura social, se organiza mej or la -lase
trabajadora y la negociacion (a través de
sindicatos) ocupa una importancia que no
tenia antes. Pero las leyes sociales que
rigen las relaciones obrero-patronales
-sefialan los investigadores-, no son €
producto de la lucha del poder obrero pa-

ra hacer cumplir sus demandas, sino ini-
ciativas de los grupos dominantes que ad-
vierten la presién social y condicionan una
valvula de escape: estaban preparados a
sacrificar algunos privilegios con tal de
asegurar su dominacion, pero sin instituir
un verdadero sistema de negociacién co-
lectiva. Naturalmente, siguen diciendo
nuestros autores, la legislacion social re-
gulatoria del conflicto social difiere de
pais a pais, existe € modelo autoritario,
donde las aspiraciones de los trabajadores
son consideradas como un obstaculo a
desarrollo econémico, y e modelo liberal,
donde se aceptan tales aspiraciones a tra-
vés del derecho de huelga y se favorece
la participacién de los trabajadores en los
beneficios de su empresa.

En lo que a esto se refiere, la opinidon de
los autores es que tanto los beneficios co-
mo la direccién o determinacion de éstos,
dependera de la autonomia e independen-
cia dd movimiento obrero, pero que hasta
ahora ese no ha sido € caso en lamayoria
de los paises de América Latina, en donde
los esquemas de participacién han sido en
gran medida irrelevantes desde €l punto
de vista politico.

Tomando todo en cuenta, tal parece que
América Latina se aproximara a una fase
dificil de desarrollo, como lo demuestra
un andlisis critico de los indicadores mas
importantes: fuerza de trabajo y empleo,
estadisticas de poblacion, tasas de urba-
nizaciéon, condiciones educativas, distri-
bucién del ingreso.

Por otra parte, a pensar en la evolucion
de las relaciones industriales, aunque hay
gque considerar muchos factores, e prin-
cipal sigue dependiendo mas del sistema
politico y su desarrollo que de los aspec-
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tos particulares del sistema de relaciones
industriales. Asi, ante lo expuesto por
Stavenhagen y Zapata la impresién clara
es que para orientar, transformar, etc.,
los sistemas de relaciones obrero-patrona-
les, habria que también orientar, trans-
formar, etc., otros problemas en areas muy
distintas: educacién, distribucion del in-
greso, etc., y que solo medidas politicas
gue tengan un acance mas global pueden
afectar efectivamente la orientacion. Un
cambio cualitativo, coordinado, con nue-
vas orientaciones...

Por dltimo, las posibilidades futuras en
lo que se refiere a las relaciones obrero-
patronales son divididas en dos categorias,
una para los paises con economias libera-
les (Argentina, Brasil) en los que se teme
un proceso crecientemente dominado por
las multinacionales y en dcnde las empre-
sas nacionales se concentrarian en la me-
diana y la pequefiaindustriay como sucur-
saes de las multinacionales; la otra, los
paises con intervencion del Estado en la
economia (entre los cuaes se cuenta
México) en donde a politica ser& nacio-
nalista y entrard en conflicto con las mul-
tinacionales y en consecuencia con sus
propias burguesias nacionales. Aqui, las
actividades del Estado jugaran un papel
creciente en profundizar e proceso de
desarrollo y en establecer un clima ade-
cuado para el sistema de relaciones indus-
triales. Habra dos alternativas, una eco-
nomia mixta del tipo capitalismo de Esta-
do (como en México) y una economia de
socializacion creciente y de nacionaliza-
cion de los sectores econdmicos bésicos.
Las consideraciones generales finales son,
entre otras, que e movimiento obrero or-
ganizado crecerd en cifras absolutas pero
se mantendra limitado a la mano de obra
industrial excluyendo por algun tiempo a
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las masas urbanas inestables y a los cam-
pesinos; que gobiernos y partidos politicos
acrecentaran su control sobre e movi-
miento obrero; que habrd una polariza-
cion creciente entre los gque tienen y los
gue no, s no se adoptan politicas de dis-
tribucion; que se daré la reforma agra-
ria en los paises donde todavia no se ha
obtenido; que las tendencias actuales de
modernizacion y desarrollo dejaran sin
solucion muchos problemas béasicos que
podrian agravar las tensiones sociaes y
politicas y sentar las bases para € resur-
gimiento de gobiernos represivos y movi-
mientos de oposicién militantes y radica-
les, y que las tendencias hacia reformas
estructurales bésicas continuaran apare-
ciendo, y, de no ser satisfechas, por po-
liticas flexibles y esclarecidas, llevaran
inevitablemente a expresiones violentas y
a revoluciones sociales profundas.

Francisco GONZALEZ ORTIZ

Ledn Cortifias-Peléez, Las Ciencias Admi-
nistrativas en América Latina. Universi-
dad Central de Venezuela, Instituto de De-
recho Publico, Caracas, 1972, 124 pp.

1. El profesor Cortifias-Peldez, hoy Mal-
tre-Assistant asociado en la Universidad
de Paris 1 (Pantebn-Sorbona), es bien co-
nocido de los lectores de las principales
revistas de Espafiay América Latina, en
las cuales ha publicado diferentes traba-
jos (en particular, Entes autbnomos de
ensefianza en el Uruguay, "Rev. de Admi-
nistracion Publica" de Madrid y "La Jus-
ticia Uruguayad' de Montevideo, 1963; La
desaparicion de Enrique Sayagués, "Rev.
de Adm. Pea." de Madrid y "Rev. de la
Facultad de Derecho" de México, 1965/66;
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y Estado democratico y Administracion
prestacional, "Revista mexicana de cien-
cia politica’, "Rev. de Adm. Pea." de Ma
drid y "Rev, de Derecho" de la Universi-
dad de Concepciéon/Chile, 1972). Ademas,
fue en Espafia donde con tenacidad asom-
brosa llevé a cabo la publicacién de la
obra de colaboracién internacional de ma-
yor ambicién que nos es conocida en la
especialidad: Perspectivag del Derecho
Plblico en la Segunda Mitad del Siglo XX,
Homenaje a Enrique Sayagués-Laso (Uru-
guay), 1969, cinco tomos, ya agotados, que
aparecieron en e marco editorial del Ins-
tituto de Estudios de Administracién Lo-
cal.

Conviene recordar especialmente esta
ultima obra, dado que, a mi juicio y por
encima de las obvias diferencias formales
gue las separan, media entre ella y la que
ahora se recensiona unarelacion vital que
las dota de una particular coherencia. Las
Perspectivas... son un monumento piado-
so de volumen colosal en recuerdo de un
maestro latinoamericano, en e que co-
laboraron autores de cuatro continentes;
y las Cseneias Administrativas... repre-
sentan un esfuerzo -igual mente titanico,
aunque esta vez individual- por resumir
la ciencia de dos mundos, para superarla
y concretarla en la Administracion de La-
tinoamérica. "Intelectual y précticamen-
te -confiesa el autor en la p. 28- nos
encontramos en e umbral de un trabajo
desbordante". As es; pero € profesor Cor-
tifas no ha vacilado en acometerlo.

2. Tradicionalmente, e camino vital de
los juristas latinoamericanos, como e de
los espafioles, abiertos a las influencias
extranjeras, era siempre e mismo: iban
--0 ibamos- a Europa, dispuestos a
aprender una ciencia mas desarrollada que

la propia, y una vez absorbida, mejor o
peor, la introducian y aplicaban a su pais.
Gracias a esto, e Derecho Administrativo
latinoamericano y espafiol ha mantenido
siempre un nivel europeo encomiable. El
riesgo, sin embargo, de esta recepcion con-
sistia en caer en un mimetismo acritico
harto peligroso. Quien habia estudiado en
Paris, volvia deslumbrado por e Consell
d'Etat y € domaine public, y quien 10 ha-
bia hecho en Heidelberg predicaba a to-
dos los vientos los oeffentliche Rechtey la
Daseinsvorsorge; aunque fuera aun peor
el caso de quienes, en un alarde de erudi-
cion, importaban a tiempo instituciones
de varios paises en actitud sincrética con
frecuencia contradictoria. Incoherencia
gue, en todo caso, solia ser notable respec-
to a ordenamiento Y a modo de ser del
pais propio. Todo esto viene a ser lo que
ahora denomina Cortifias tesis del uni-
versalismo, conforme a la cual, "los paises
mas adelantados del planeta han forjado
ya instrumentos cientificos de validez in-
temporal e inespacial, dotados de una com-
prension exhaustiva de las posibilidades
individuales Y sociales de la especie, por
lo cual, la joven ciencia latinoamericana
tiene en ellos modelos insuperables para
sus limitados medios humanos y técnicos,
gue sblo corresponde trasplantar a nues-
tra tierra" (p. 7).

La actitud opuesta seria la tesis del par-
ticularismo, "para la cual los valores es
pirituales del Hombre latinoamericano exi-
gen instituciones radicalmente originales,
gue nada tienen que aprender y si mucho
gue perder, mediante una imitacién s-
miesca de teorias y politicas concebidas en
atencion a realidades individuales y socia-
les, temporal y espacialmente muy distin-
tas de las enfrentadas por nuestra Améri-
ca Latina" (P. 18).
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En esta encrucijada € profesor Cortifias
se decide por la actitud superadora del la-
tinoamericanismo medular, "que no niega
las potencias y las realizaciones historicas
concretas, las aportaciones definitivas rea-
lizadas a la cultura universal por las ins-
tituciones latinoamericanas. Pero tan se-
gura esta de su vocacion ascendente, que
no rehuye examinar criticamente las apor-
taciones que puedan enriquecer desde afue-
ra, permitiendo un perfil mas rico en la
elaboracion, no solo de nuestra propia
doctrina, sino muy particularmente de
nuestra practica, jurisprudencia y docu-
mentacion administrativas. Partiendo de
éstas, la tesis del latinoamericanismo pos-
tula la necesidad de forjar aquellas cate-
gorias propias y de estimular todo esfuer-
zo.de valia que se manifieste en la biblio-
grafia administrativa |atinoamericana"

(p. 10).

y en este punto y con tales objetivos es
donde empieza e gran periplo de la aveno
tura de nuestro autor. Cortifias no se ha
limitado a aprender y asimilar la ciencia
de un pais extranjero sino que se propone
analizar criticamente las grandes corrien-
tes politico-administrativas del pensamien-
to europeo y angloamericano con la in-
tencion de extraer de alli lo que pueda ser-
vir para enriquecer €l acervo propio de La
tinoamérica. Con este planteamiento pue-
de ya comprenderse € afan titanico de la
empresa, que sefialaba mas arriba.

Forzoso es reconocer, sin embargo, que po-
cas personas puede haber mas capacitadas
paratal tarea. El profesor Cortifias, a ca
bo de muchos afos de exilio cientifico,
posee una erudicion fuera de lo comun,
apoyada en un dominio casi perfecto de la
bibliografiafrancesa y alemana, que siem-
pre analiza-esto es lo fundamental - con
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gran afan critico y sin perder de vista €
objetivo propuesto.

3. La primera cota a alcanzar es la de
lograr una sintesis del estado actual de
las ciencias administrativas. A tal efecto,
la investigacion se centra en el examen de
lo que considera las corrientes capitales:
por un lado, €l Derecho Administrativo eu-
ropeo, que camina zigzagueante desde la
vieja cameralistica alemana a las moder-
nas escuelas que hoy dominan en Francia
y Alemania; aqui la descripcion es impe-
cable en su sintesis, y no es facil encon-
trar una obra europea que resuelva con
tanta agudeza y concisién su objetivo. Por
otro lado, también examina la linea cien-
tifica del empirismo angloamericano (y
para mi gusto, la calidad de esta parte de
la obra desciende, pues € autor no domina
las fuentes directas y tiene que limitarse
a generalizaciones un tanto topicas). Al
final de todo este riguroso andlisis, es muy
poco lo que queda en pie de la aparatosa
bibliografia tradicional, que tanto habia
deslumbrado a los predecesores de nuestro
autor. Pero éste ha conseguido su fin: en
e fondo del crisol de la critica, separada
la ganga inatil, han quedado unos pocos
elementos, que € latinoamericano puede
manejar con fruto en su tierra.

En las limitaciones de espacio inexorable-
mente impuestas por e marco de una re-
cension en esta Revista, resulta imposible
dar una idea cabal del proceso discursivo
del autor ni tampoco recoger sus conclu-
siones. En este punto he de remitirme a
original, cuya lectura es un estimulo cons-
tante a la reflexion fructifera.

4. Una vez conseguida esta depuracion
critica, queda abierto € camino a la se
gunda —y fundamental - tarea de articu-



lar la incorporacion de los elementos (ti-
les a la Administracion latinoamericana.

Lo cua realiza Cortifias en una serie su-
cesiva de planos que, dada su enjundia,
no resulta facil resumir: Por un lado, ana-
liza con gran detenimiento e papel que
puede jugar alli e Derecho Publico tradi-
cional, con su metodologia inadecuada. El
balance —come puede imaginarse-- es
muy negativo. El autor, a fuerza de rea-
lismo (que es & "leit-motiv" de todo su
trabajo) subraya e peso muerto de la en-
sefianza universitaria del Derecho: inercia
que es preciso eliminar s se quiere de ve-
ras ser operativo. Pero, por otro lado, Cor-
tiflas apunta mas alto: no se trata tanto de
un problema de Derecho sino del problema
de la Administracién, como fenémeno hu-
mano y también como fendmeno politico.

Un nuevo sentido de la Administracion,
superadora de los viejos moldes del Esta-
do liberal y del Estado formal de Dere-
cho, ha de ser la gran palanca que gal-
vanice Latinoamérica. Porque "en la épo-
ca del Estado democrético y social de De-
recho, la actividad prestacional de la ad-
ministracion tiende a transformar, y aun
a quebrar, ciertas resistencias de la es
tructura social. Seria por ello unilateral
e inexacto analizar las relaciones entre ad-
ministracion y estructura social como de-
pendientes exclusivamente de esta Ultima.
Siempre, pero mas en nuestro tiempo, ad-
ministracion y estructura socia estan re-
ciprocamente condicionadas, y seria arbi-
trario reducir la administracion al rango
de mero epifendmeno” (p. 25).

"La Administracién y la Justicia, ciudade-
las tradicionales del formalismo norma-
tivistacaro a las minorias, se ponen asi, ne-
cesariamente, a servicio de una reestruc-

turacion economica y socia, politica en
definitiva, de la Sociedad. Esta ya no es
dominada por una minoria, gracias a la
actitud prescindente o complaciente del
Estado, sino que Sociedad y Estado se
integran dialécticamente y tanto la Ad-
ministracion como la Justicia se ponen al
servicio de la mayoria" (p. 22). Lo cua no
significa, ni mucho menos, que e Derecho
pierda su importancia en este nuevo esta-
do de cosas. "El primado del Derecho en
el Estado democrético y social significa
una suj ecién imperativa, no al Derecho co-
mo idea abstracta, sino a un contenido con-
creto de éste, que tiende a suplir con los
fundamentos y deberes del nuevo Estado,
la plena dignidad del Hombre, y la liber-
tad e igualdad sustanciales en e perfec-
cionamiento de su personalidad social. ..
El Derecho, lejos de esfumarse, resulta
fortalecido en e Estado democratico y so-
cia de Derecho. Este tiende solo a hacer
reales y efectivas las aspiraciones retori-
cas del mero Estado de Derecho decimo-
nonico. Naturalmente, lo formal no resulta
eclipsado por lo material, sino que se pone
concretamente a su servicio. La garantia
formal sigue siendo la herramienta para
la obtencion de los objetivos materiales,
pero éstos han cambiado" (p. 23).

En definitiva -y para terminar con es
tas citas, cuyo interés puede hacer perdo-
nar su extension-,."la problemética de
la Administracion deberda enfocarse, en
nuestra Ameérica Latina, a la luz de nue-
VOos conceptos adecuados a nuestra reali-
dad actual, a nuestralucha por quebrar la
causacion circular acumulativa del sub-
desarrollo, siendo impensable el desarrollo
de nuestros paises sin una serie de refor-
mas estructurales que debe acometer vy
dirigir e Estado" (p. 27).
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Al llegar a esta orden de consideraciones
parece importante subrayar un extremo
capital en la trayectoria cientifica y hu-
mana de nuestro autor. En lo que me es
conocido a través de sus publicaciones, €
profesor Cortifias domina como pocos la
teoria de las Ciencias administrativas eu-
ropeas. Pero, para completar su magna ta-
rea le hace falta afirmar su contacto real
con Latinoamérica. Naturalmente que
también domina e campo tedrico de ella
Yy que son ricas sus experiencias persona-
les en tal sentido; pero a cualquiera se le
alcanza que para coronar su obra ha de
enraizarse vitalmente en Latinoamérica.
De otra manera, su construcciéon tedrica
puede resultar estéril. Para emplear sus
propias palabras: ha de someterse a la
ordalia de la experiencia.

5. Como puede imaginarse, una obra de
esta envergadura ha de verse inexorable-
mente af ectada de algunas sombras. Ya ha
quedado, por eemplo, mas arriba indica-
da la falta de dominio que se observa en
el manejo de la literatura angloamericana.
En opinién del recensionista, € autor se
encuentra también excesivamente suges-
tionado por € brillo de la doctrina france-
sa, lo que contrasta con la dureza de sus
juicios sobre la doctrina alemana del pre-
sente siglo y su afioranza, un tanto inge-
nua, por la vieja cameralistica e incluso
por e "Polizeistaat" del Absolutismo. Son
muy pocos los autores alemanes contem-
poréneos que se escapan de su reproche
politico: asi H. J. Wolff en la nota 530
de la p. 119, y nada digamos de sus impre-
siones sobre Carl Schmitt o Forsthoff.
Las notas 454 y 155 de las pp. 108 Y
109 no estan bien informadas: Bachof v,
sobre todo, Abendroth, han sido copiosa
mente traducidos a castellano, y la nota
454 pasa por alto e Derecho Adminis-
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trativo de Walter Jellinek. —carente es
cierto de version castellana— perseguido
por el nacionalsocialismo y cuya influencia
eclipsd definitivamente a Fritz Fleiner.
También es dura, como puede imaginarse,
su actitud critica ante Kelsen y Merkl
(esp. pp. 100-104) y, sin embargo, es po-
sible que una meditacién menos apasiona-
da de Merkl -por gemplo del capitulo 7,
"La ciencia del Derecho Administrativo”,
de su Teoria General del Derecho Admi-
nistrativo--, hubiera podido paliar las
conclusiones de la parte metodoldgica,
gue es precisamente la mas elaborada, de
Cortifas: ni Kelsen ni Merkl se han des-
interesado nunca por € contexto politico
y rea de las instituciones politicas; su
"pureza" es simplemente metodoldgica, y
en sus consecuencias Ultimas ha de coin-
cidir también nuestro autor. Lo que suce-
de es que Merkl se limita a estudiar el
Derecho Administrativo y Cortifias consi-
dera esencial, y con razén, que a un ad-
ministrativista latinoamericano no le es
licito contentarse con una simple vision
formal de la Administracion.

Por lo que se refiere a la doctrina espafio-
la, Cortifias Se muestra —con justicia-
rendido admirador de Garcia de Enterria;
pero se echan de menos algunas lecturas
capitales, como puede ser la de Gallego
Anabitarte, traductor y comentarista de
Loewenstein (a propésito de la nota 246
de la p. 64) vy, especialmente, de Manuel
Pérez Olea, cuyas afirmaciones (en € No.
58 de la "Rev. de Administracion Pablica"
de Madrid, y, mejor ain, en e prélogo a
la traduccion del Derecho Administrativo
de H. W. R. Wade, Instituto de Estudios
Politicos, Madrid, 1971) no por agrias y
discutibles menos agudas, inciden de lle-
no en la problematica de Cortifias e ilumi-
nan la panoramica actual del Derecho Ad-
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ministrativo espafiol. Naturalmente que
todas estas observaciones son minimos,
pequefios detalles de erudicion intrascen-
dente; pero creo que pueden hacerse a
profesor Cortifias, precisamente porque,
sin perjuicio de su origen uruguayo y for-
macion cosmopolita, por su cultura, por
su conocimiento de nuestros autores y por
los lazos personales que tan entrafiable-
mente le unen a Esparia, puede y debe ser
considerado también como un autor es
pafiol, dicho sea sin merma de su impor-
tante personalidad en el &mbito latino-
americano e internacional.

6. Conste, por ultimo, que la obra que se
recensiona (en la que, por cierto, se reco-
ge su articulo, ya citado, sobre Estado
democratico...) anuncia una continuacion,
gue ha de coronar lo ya escrito, dedicada
al andlisis de la aportacion historica, la
teoria y la politica administrativas. Te-
niendo en cuenta lo que antecede, parece
seguro que ha de suponer otro aconteci-
miento en la literatura administrativa la-
tinoamericana. Conviene, por tanto, reser-
var para entonces € juicio definitivo so-
bre su trabajo, aunque lo ya conocido sea
mas que suficiente para avalar e con-
tenido total. El recensionista confia, en
cualquier caso, que en esta Ultima parte
haga € autor, respecto de Latinoamérica,
lo que ahora ha hecho respecto de las areas
europeas y angloamericanas, 0 Sea, un
balance histérico y un andlisis critico de
sus Ciencias administrativas. Un trabajo
de este tipo no sélo ha de ser interesante
para todo lector de idioma castellano sino
incluso imprescindible para la toma de
conciencia de los propios administrativis-
tas latinoamericanos. Porque, ademas, bien
pudiera suceder -y €l recensionista, den-
tro de su escasa informacioén, asi lo pre-
siente- que e balance no fuera negativo.

En Espafia, un poco sin darnos cuenta, he-
mos perdido desde hace algun tiempo €
complgjo de subdesarrollo juridico. Hoy
la piedra angular de nuestro Derecho Ad-
ministrativo se encuentra entre nosotros
mismos. Y en Latinoamérica es probable
gue también sea asi. Obras hay, a menos,
gue por su elevado nivel justifican la im-
presion, gque coincidiria con la tesis del la
tinoamericanismo medular, antes audida,
gue abandera Cortifias. A éste correspon-
de ahora, por tanto, describir, sistematizar
y valorar las realizaciones del pasado, asi
como dibujar las lineas de evolucion del
espléndido presente latinoamericano. Es
tamos seguros de que no ha de defraudar-
nos.

Alejandro NIETO

Brewer-Carias, A. R. y Cortifias-Peléez, L.,
Directores, Archivo de Derecho Publico y
Ciencias de la Administracion, vol. 1, 1968
68, Caracas: Instituto de Derecho Publico
de la Universidad Central de Venezuela,
1971, 668 pp.

Que € conocimiento y mutuo intercambio
de contactos personales y estudios entre
los cultivadores latinoamericanos y espafio-
les del Derecho Publico ha de dar resulta-
dos fecundos lo pone de manifiesto esta
obra cuya publicacion se inicia.

El director del Instituto caraquefio, € Pro-
fesor Antonio Moles-Caubet, que ha im-
preso especia dinamismo y modernidad a
la institucion, encomendd la planeacion y
preparacion material de la coleccién a dos
personas bien conocidas de los estudiosos
esparioles y latinoamericanos: los Doctores
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Allan-Randolph Brewer-Carias y Ledn Cor-
'ti flas-Pel aez.

Brewer-Carias esta incorporado desde hace
tiempo por los iuspublieistas espafioles a
la lista de autores que hay que manejar
ineludiblemente a la hora de compulsar la
doctrina latinoamericana. Séame permiti-
do recordar aqui sus obras Las Institucio-
nes Fundamentales del Derecho Adminis-
trativo y la Jurisprudencia Venezolana
(Caracas, 1964), EI Régimen de Gobierno
Municipal en el Distrito Federal Venezola-
no (Caracas, 1968), Derecho y Desarrollo
(Caracas, 1971), Y Las Empresas Publicas
en el Derecho Comparado (Caracas, 1967),
cuya profundidad y utilidad bien conoce
e autor de estas lineas, que se doctord
precisamente con una tesis sobre las em-
presas publicas en Espana (Madrid, 1973).

De Ledtn Cortifas-Peldez quiza no pueda
expresarme con e absoluto desapasiona-
miento objetivo de la obra escrita, pues
me unen a é lazos personales de amistad
desde nuestra época de becarios en € Se-
minario de Derecho Publico de la Univer-
sidad de Tubinga, que tan fecundamente
dirigian los profesores 'Otto Bachof y
Guenter Duerig, De su personalidad co-
mo iuspublieista y de su capacidad de or-
ganizacion dan elocuentes muestras, apar-
te de su abundante produccién, la monu-
mental obra que ha dirigido personalmen-
te, conocida bajo e nombre de Perspeeti-
vags del Derecho Publico en la Segunda
Mitad del Siglo XX (Madrid: 1969/Insti-
tuto de Estudios de Administracion Local
y Montevideo: reimpresion 1975/Amalio
M. Fernandez), obra a la que con gesto
gue le honra se entregd durante un dilata.
do espacio de tiempo para perpetuar la
memoria de quien fuera su maestro, Enri-
gque Sayagués-Laso.
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La parte puramente doctrinal del volumen
contiene documentados trabajos de los pro,
fesores latinoamericanos Pérez de Acos
ta-Romero (Evolucién de las ideas sobre
la Administracién Publica), Brewer-Carias
(Reforma Administrativa y Desarrollo
Econdmico y Social en Venezuela), Crete-
Ha-Junior (Principios Informativos del De-
recho Administrativo), M. Ma. Diez (El
acto de gobierno en € Derecho argentino:
su revisibilidad), Cortifias-Peldez (Una re-
flexion politico-administrativa sobre las
areas metropolitanas en América Latina),
L épez-Sanchez (Algunos aspectos de la si-
tuacion juridica de los trabajadores o em-
pleados a servicio del Estado mexicano),
Rodriguez-Garcia (Aspectos constituciona-
les de la planificacion en Venezuela y en
Américalatina) y Farias-Mata (Ladoctri-
na de los actos excluidos en la jurispru-
dencia del Supremo Tribunal de Venezue-
la); y de los espafioles Villar-Palasi (El
pago de los intereses de demora en los
contratos administrativos), Martin-Mateo
(Organizacion del territorio y administra-
cion tradicional), Nieto-Garcia (Problemas
capitales del derecho disciplinario), Gareia
de Enterria (Significaciéon general del con-
trol judicial sobre las normas reglamenta-
rias) y Garrido-Falla (La fiscalizacion de
los decretos legislativos por la jurisdiccion
contencioso administrativa).

Estos estudios tedricos son completados
por una Seccién de Practica Administrati-
va Latinoamericana, donde se analiza €
tema de las medidas de seguridad en ma-.
teria econémica-financiera en la Republi-
ca Oriental del Uruguay, y una Seccién
de Jurisprudencia L atinoamericana Anota-
da, que versa sobre la autonomia munici-
pa en Venezuela, y los actos de gobierno
en Uruguay.
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Bajo € epigrafe Documentacién Adminis,
trativa Latinoamericana se recogen tam-
bién algunos textos legislativos (la Ley re-
guladora de la jurisdiccién contencioso-ad-
ministrativa de la Republica de Costa Rica
y su exposicion de motivos, € proyecto de
Ley General de la Administracion Pablica
de Costa Rica y € también proyecto de
Ley de Bases de la Administracion PU-
blica de la Republica del Pera), que cons-
tituyen un aprovechable material de refe-
rencia y una muestra de cémo la labor
codificadora espafiola reciente plasmada
en las Leyes de régimen juridico, de proce-
dimiento y de la jurisdiccién contenciosa
ha ejercido un notable influjo en la obra
legislativa latinoamericana

Con lainclusién que se hace de la més re-
ciente bibliografia latinoamericana de la
Parte General del Derecho Administrativo,
la doctrina administrativa cuenta con una
apoyatura bibliografica compendiada que
se echaba de menos en nuestro ambiente.
Unicamente, y en base a la convocatoria
de sugerencias que hace su autor (p. 639),
me atreveria a recomendarle que la com-
pletara con algun tema de la Parte General
no recogido (por eemplo, e dominio pu-
blico) e iniciarala de los temas de la Par-
te Especial.

Cierra € libro una sentida nota de re-
cuerdo a la muerte de Henry Puget.

Después de haber descrito aun cuando con
carécter sumario, € contenido de este vo-
lumen, no hace falta subrayar lo que una
publicacion de esta naturaleza tiene de
acontecimiento, sobre todo s se tiene en
cuenta que, como se ha comprobado con
e volumen |1 (1970-71) del que esperamos
ocuparnos préximamente, tiene una perio,
dicidad bianual, ritmo éste que, a juzgar

por su calidad, va a ser tarea dificil pero
por cuyo logro hacemos confiadamente vo-
tos.

Francisco SOSA-WAGNER

Prat, Julio A., Los Entes Autonomos en
la Descentralizacion Funcional Uruguaya,
prélogo por Eduardo Garcia de Enterria,
Libreria Editorial Amalio M. Fernandez,
Montevideo, 1971.

-1 -

El profesor Julio A. Prat, de la Universi-
dad de la Republica Oriental, habia jus-
tamente brillado en los afios cincuenta con
motivo de la publicacion de su exhausti-
va monografia De la desviacion de poder
(ed. Biblioteca de Publicaciones Oficiales
de la Facultad de Derecho y Ciencias So-
ciales, Montevideo, 1957). EI dominio criti-
co del Derecho comparado, la seguridad
conceptual y la claridad expositiva deno-
taban a reciente dumno de Paris y a
discipulo de Sayagués-Laso.

Con esta nueva monografia, Prat prosigue
un saludable alejamiento respecto de las
preocupaciones procedimentales y procesa-
les inicidles, que lo lleva, desde hace largo
tiempo, a adentrarse en las estructuras
de la administracion publica. Testimonian
de esta tendencia sus trabajos "Las re-
giones en la Constitucion italiana" ("Re-
vista de la Facultad de Derecho", Monte-
video, t. VI, No. 2, 1956), "Las corporacio;
nes publicas en el Reino Unido" (ibidem,
No. 3), incluso la substancialidad de su
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"Contribucion a estudio del acto de go,
bierno" (Ibidem, t. 1X, No. 4, 1958) "Es-
tructuray contralor de la ensefianza publi-
ca' (ibidem, t. XIIl, No. 3, 1962), asi
como la primera parte de |a presente tesis
de agregacion docente, La descentraliza-
cion funcional en e derecho comparado
(No. 10 de los "Cursos y Documentos"”
del Instituto de Estudios Politicos pa-
ra América Latina, Mendoza/Argentina,
1969).

-11-

Como lo afirma el maestro Garcia de
Enterria, catedrético de la Facultad de
Madrid y jefe de la Escuela Democratica
en e Derecho Administrativo Espafiol, en
su breve pero denso prélogo, "el lector tie,
ne ahora en sus manos un estudio perfec-
tamente serio y logrado, edificado sobre
un sistema conceptual a punto y refe-
rido a una problematica concreta, la de
orden constitucional uruguayo" (p. 8).

Si prescindimos del estudio comparativo
antes citado, que inicialmente se incrusta-
ba entre las dos secciones de este libro,
éste se divide en una parte de teoria ge-
neral, Lateoria de la descentralizacion ad-
ministrativa, (pp. 15 a 43) y en un estu-
dio de derecho positivo, El sistema autono-
mico constitucional (pp. 45 a 186).

En verdad, es este sistema € Ilamado a
aportar mas decisivamente en cuanto, es
tructurado en tres capitulos (Evolucion
historica de 1830 a 1952, La Constitucion
de 1952 y la Constitucién de 1967), per-
mite captar las peculiaridades del régi-
men oriental, que como ensefia el profesor
venezolano D. Antonio Moles-Caubet, es
el primero en derecho comparado en for-
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jar, a comienzos de este siglo, para los co-
metidos industriales, comerciales y cultu-
rales del Poder Publico, la categoria de
los entes auténomos. Dichas peculiarida-
des sdlo se comprenden, en efecto, s se
capta su perfil histérico, € cual permite
e indispensable arraigo en los fundamen,
tos politicos. solo éstos, en directa apre-
hension de la realidad le dan dimensién
humana y trascendente, evitando € reba-
jamiento del jurista a la subespecie neo-
kantiana de los meros legistas, cuyo corto
entendimiento se encapsula en la mera téc,
nica formal, desconociendo la unidad dia-
léctica del "Ser" y de "Deber ser", como
lo ha fundado muy validamente e Profe-
sor mexicano José Lopez Portillo y Pa-
checo, al refutar las teorias "puras" de
Kelsen y sus epigonos.

-111-

El tema de la descentralizacion orgamca
tiene ya una antigua y consolidada tradi-
cion en la doctrina oriental, pues la Repu-
blica surefia ha encabezado en América
Latina, desde fines del siglo X1X, un inten-
so movimiento de intervencionismo esta-
tal en lo econémico y en lo cultural. Los
trabajos de Dellepiane (Estudios de de-
recho administrativo. Centralizacion y des-
centralizacion, Montevideo, 1915), Demi-
cheli (Los entes autbnomos, Montevideo,
1924), Ramela de Castro (Entes auténo-
mos, Montevideo, 1924), para no referir-
nos a los mas recientes de Méndez, Saya-
gués-Laso, del propio Prat, de Cassinslli-
Mufioz y de quien esto firma, testimonian
la permanente inquietud de juristas, tanto
de derecho constitucional como de derecho
administrativo, por un capitulo angular de
las instituciones democréticas tendentes a
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afirmar la liberacion econonuca y € de
sarrollo propio y autosostenido del pais.

En efecto, con anterioridad, tanto a la
Revolucion Mexicana como a la Revolu-
cion Soviética, Batlle y Ordofiez, inspiran-
dose en lafilosofia de Ahrensy Tiberghien,
discipulos como el espafiol Giner de los
Rios del espiritualismo krausista, poten-
Cio primero y constitucionalizé después las
autonomias surgidas a margen de la Cons-
tituciéon de 1830 y perfeccionadas por las
Constituciones de 1918, 1934 Y € sistema
de 1952-1967. Nos encontramos asi en €
campo de las empresas publicas y desde
antes de la primera guerra mundial, con
un sistema autonémico constitucionaliza,
do de hecho (desde 1918 de derecho), ins-
pirador luego de importantes desarrollos
enx América Latina y en Europa. Asi,
los arts. 297 a 299 de la Constitucién de
Nicaragua de 1939, e régimen de los ins-
titutos autébnomos en Venezuela, y last
but not least, la ley francesa de ensefianza
superior de 1968 (sobre ésta, la excelente
tesis aln inédita, de Roberto Arbeleche,
L'autonomie et la cogestion de I'Univer-
sité en France et en Uruguay, 'these, Pa-
ris 11, 1971).

Lafuerza expansiva de esta original cons-
truccidn juridica, puede quiza imputarse a
su sintesis de elementos de derecho con-
tinental romano-germanico con otros de
los paises de la common law. En efecto,
aqui tenemos un derecho administrativo--
inicialmente de fuerte construccion fran-
cesa, pero hoy también influenciado por
la renovacion forjada en Espafa por €
movimiento de la "Revista de Administra-
cion Publica" -garantizado por una [uris,
diccién administrativa suprema e indepen-

diente, €l Tribunal de lo Contencioso-Ad
ministrativo.

Ahora bien, este derecho administrativo
de la Republica Oriental (como los de Ve-
nezuelay de Costa Rica, y a diferencia de
sus modelos francés y espafiol), tiene no
solo sus cabezas de capitulo sino muy ex-
tensos desarrollos en e cuerpo mismo de
la Constitucion; anticipandose en mucha
décadas a las contrucciones alemanas pos-
teriores a la Segunda Guerra Mundial, di-
cha consagracion se radicaliza mediante
su proteccion por un Poder Judicial inde-
pendiente, cuya afirmacion, igualmente de
inspiracion anglosajona -y a presente en
las Instrucciones del Afio XIll dictadas
por € Libertador Artigas a los diputados
de la Provincia Oriental ante e Congreso
de Buenos Aires de 1813- se institucio-
naliza mediante una Suprema Corte de
Justicia competente desde 1952 para decla-
rar la inconstitucionalidad de las leyes, por
via de accion como de excepcion.

Ello impone, en la investigacion y en la
presentacion de la materia, un método sen-
xiblemente diferente del utilizado en las
obras tradicionales de derecho administra-
tivo. La Constitucion es lafuente suprema:
los antecedentes constitucionales (y muy
particularmente los debates constituyen.
tes) son decisivos para € juez y la doe-
trina, la materia mantiene su substancia
administrativa pero tiene mucho de dere-
cho constitucional, la amplitud de las for,
mulas constitucionales deja ancho campo
a la elaboracion del legislador y adn de la
doctrina.

No es ciertamente mérito menor del es-
tudio del Profesor Prat € haberlo asi sen-
tido, y hecho sentir, fundamentando pro-
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lijamente en dicha funcionalidad histori-
co-constitucional, cuidadosamente anotada,
la mayoria de sus desarrollos. Estos se
enriquecen complementariamente con una
presencia constante de la mas reciente doc-
‘rina y jurisprudencia, que confieren al
libro marcada actualidad y utilidad.

-1/ -

El sistema de las autonomias asi constitu,
cionalizado, acuerda a la descentralizacion
funcional una garantia institucional de
primer orden a pesar de la mayor fluidez
gue ha dado la reforma de 1967 (pp, 155
ss) a los textos provenientes de la Cons-
titucion de 1952. Paralelamente, cabe des-
tacar e riesgo del verbalismo normativo,
del "misero constitucionalismo sematico"
—que, con tanta razGn como energia, cri-
tica € maestro Carlos Restrepo Piedrahi-
ta, de la Universidad Externado de Colom,
bia

Este riesgo esta presente, sutil pero cla-
ramente, en el trabajo del profesor orien-
tal, Los textos constitucionales esperan
au respeto celoso por € Ejecutivo y su
defensa acendrada por la jurisdiccion. Aho-
ra bien, recientes experiencias de la Repu-
blica Oriental hacen dudar de la procla-
mada independienciade los jueces [cfr. Ar-
chivo de Derecho Publico y Ciencias de la
Administracion, Caracas (1968-1969), t. I,
pp. 375-388, con jurisprudencia anotada
por el propio Prat]. La valiosa jurispru-
dencia aqui citada (esp. pp. 126-136) debe
completarse con € estado de sitio ate-
nuado vigente, con intermitencias, desde
fines de 1967, y bajo el cua se han celebra-
do incluso las elecciones generales de 1971,
a pesar de haberse levantado la medida
hasta por dos veces por los 6rganos legis-
lativos competentes, siendo desacatado di-
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cho levantamiento por € Poder Ejecutivo.
La vigencia de las libertades publicas y la
independencia de los magistrados estan en
juego, maxime desde la disolucion por €
Ejecutivo, en junio de 1973, del Legisa-
tivo electo en 1971.

Hubiéramos preferido un enfoque mas de-
tallado que el que aqui (pp. 178-181), brin-
da e profesor Prat. Su No. 45 y su nota
51, indican demasiado rapidamente como
el Ejecutivo atiende a concentrar € Po-
der, y como la centralizacion, insinuada en
las reformas constitucionales de 1967, tien-
de a imponerse por encima de los textos,
cada vez méas inermes ultimamente. Es
éste un fendbmeno comuin a otros paises
latinoamericanos, que tiende a unificarlos
en los afios sesenta y emerge con fuerza
creciente en esta década de los setenta,
haciendo eco factico en la Republica Orien-
tal a los temores de la minoria constitu-
yente de 1967; ésta denuncié en vano un
intento para quebrar las empresas publi-
cas y "regresar” a la division internacio-
nal del trabajo vigente en la América La-
tina de principios del siglo XX.

Por € método empleado, € autor prescin-
de de un desarrollo dogmético inducido,
gue quizd aun no permite estalentay dia
léctica obra de la razén y de la historia,
gque son las instituciones constitucionales
de la Republica Oriental. Del mismo mo-
do, echamos de menos un enfoque comple-
mentario de ciencia administrativa, que
permitiera captar los propésitos y resulta-
dos concretos aportados a Uruguay por la
descentralizacion funcional en grado de
autonomia, de 1918 a 1958, afio en que co-
mienza a manifestarse, explicitamente, la
voluntad de quebrar e sistema. En cuan-
to la descentralizacion funcional mediante
entes autbnomos era considerada, conjun,
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tamente con la seguridad social, hacia
1950, como uno de los dos pilares de la de-
mocracia en € Uruguay, se manifiesta la
gravedad sintomatica que tiene, bajo la
Constitucion de 1967, su reciente anonada-
miento por e Poder Ejecutivo, ya antes
del "golpe de Estado" de 1973.

-\/ -

Estamos ante un libro que merece leerse
con interés, por sus valores sustanciales
y formales, por su ponderada reserva an-
te ia resistible ofensiva contra la tradicion
empresarial publica de sus hoy avasalla-
das instituciones. El juicio del prologuista
tiene tal enjundia y jerarquia, que exige
ser aqui integramente transcripto:

"SOlo precisaré que late en él, animando los
esquemas juridicos formales, una saluda-
ble filosofia social que parece cada vez méas
necesaria a los administrativistas actuales,
la filosofia de una salvaguarda de los va
lores humanos que se encuentran en grave
riesgo ante una Administracion cada vez
mas tecnocratizada, esto es, en |os. térmi-
nos de Julien Freund, en manos de "los
metoddlogos', que desconocen o que entur-
bian, o que alteran los fines profundos del
gobierno humano. En la dialéctica centrali,
zacion/descentralizacion, de que e autor
es constantemente consciente, la idea de
gue no sblo se trata de resolver problemas
de eficacia organizativa formal, sino, ante
todo problemas de integracion humana,
los cuaes, por lo demés, inmediatamente
reobran sobre e propio plano, supuesta-
mente aséptico, de la eficacia de gestion”
(p- 9, subrayado nuestro).

Ledn CORTIRAS-PELAEZ

Brewer-Carias, A. R. y Cortifias-Pelaez,
L., Directores, Archivo de Derecho PU-
blico y Ciencias de la Administracion, vol.
I, 1970-1971, Caracas: Universidad Cen-
tral de Venezuela (Instituto de Derecho
Publico), 1972, 618 pp.

Bajo la Direccion del Profesor Moles-Cau-
bet, el Instituto caraquefio asumié hace
pocos afios el compromiso de atender doc-
trinalmente los aspectos de reforma ins-
titucional impuestos por €l proceso de de,
sarrollo en que los paises del ambito la
tinoamericano se encuentran implicados.
Nacio asi este Archivo, cuya claravocacion
aupranacional, la calidad técnica y debi-
da atencion a los aspectos no estrictamen-
te juridicos de la Administracion Publica
guedaron suficientemente manifiestos en
su volumen inaugural, correspondiente al
bienio 1968-1969. Hoy, ante e volumen 11
del Archivo, no cabe sino felicitar a sus
patrocinadores, que tan importante servi-
cio vienen prestando a la urgente tarea
de forjar potente cultura juridico-adminis-
trativa en lengua castellana.

Encabeza el volumen una extensa Edito,
rial de Cortifias-Peldez sobre Las Ciencias
Administrativas en América Latina, tra-
bajo excepcional, de cuya significacion e
importancia se da amplia noticia por se-
parado.

El resto del volumen se encuentra dividi-
do en cuatro partes: doctrina, jurispruden-
cia, documentacion y bibliografia.

La primera, o doctrinal, incluye los siguien-
tes trabajos: A. Moles-Caubet (Caracas),
Implicaciones del principio de legalidad; J.
Rodriguez-Elizondo (Santiago), Adminis-
tracion y representacion democratica; A.
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Nava-Negrete (México), Transformacion
de la Administracion y e derecho admi-
nistrativo; H. Rondoén de Sans6 (Caracas),
La motivacion de los actos administrati-
vos; R. Aguirre-Pangburn (México), Hacia
una nueva nocion del contrato administra-
tivo en los Estados Unidos Mexicanos; M.
Acosta-Romern (México), Teoriade la con-
cesion; A. Méndez (Montevideo), La cen-
tralizacion: modalidades; E. Krieger-Vaz-
guez (México), Notas sobre capitalismo de
Estado: descentralizacién administrativa
y juridicidad; J. Olivera-Toro (México), El
Departamento de Turismo de los Estados
Unidos Mexicanos; J. Castro-Castro (Bo.
gotd), Los organismos descentralizados en
Colombia; D. H. Martins (Montevideo),
Los problemas municipales y su solucion
contemporanea; C. Tacito (Guanabara),
Acumulacion de cargos en la Constitucién
de Brasil; E. Soto-Kloss (Santiago), El
Ombudsmand nérdico-sajén; A. A. Gordillo
(Buenos Aires), La vista de las actuacio-
nes en e procedimiento administrativo;
H. M. Rodriguez-Sanguinetti (Montevi,
deo), Nota acerca del silencio administra-
tivo en el derecho espafiol.

La parte segunda, "Jurisprudencia La,
tinoamericana Anotada’, contiene € tra-
bajo de A. R. Real (Montevideo), Anula-
bilidad de los actos administrativos dicta-
dos por € Poder Legislativo en la Repu-
blica Oriental del Uruguay: Ampliacién de
la Competencia del Tribunal de lo Conten-
cioso-Administrativo.

La parte tercera, "Documentacion Admi-
nistrativa Latinoamericana", contiene los
siguientes textos: 1. Plan de reformaadmi-
nistrativa para Bolivia, y Decreto-Ley de
aprobacion de la ley de Bases del Poder
Ejecutivo de Bolivia (30 de abril de 1970) ;
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2. Instruccion Presidencial sobre la refor-
ma administrativa en la Administracion
Publica de Venezuela (13 de mayo de
1970); 3. Ley de carrera administrativa
de la Republica de Venezuela (4 de sep-
tiembre de 1970).

La parte cuarta, "Bibliografia Latinoameri-
cana anotada", cierra € volumen con una
serie de recensiones a obras latinoameri-
canas surgidas en €l dltimo periodo y muy
relevantes para e Derecho Pudblico y las
Ciencias de la Administracion.

Para captar y juzgar debidamente la na-
turaleza de esta publicacion, creo necesa-
rias algunas consideraciones. La primera
hace referencia a lo que podriamos |lamar
consecuencias doctrinales del retraso eco-
némico y técnico general. La literatura ju-
ridico-publica de los paises que se encuen,
tran en esta situacion (es también el caso
espafiol y en buena medida €l italiano) sue,
le presentar un caracter abierto, en mar-
cado contraste con la de otros paises (Fran-
cia y Alemania, por e emplo) donde posee
una dinamica esencial mente autbnoma, so-
lo inevitablemente alterada por las gran-
des figuras histéricas a cuya influencia
no tiene sentido sustraerse.

En tanto nuestros problemas doctrinales
y legales hayan sido ya planteados y re-
sueltos en otros paises, esta apertura doc,
trinal resulta irrenunciable y, por lo mis-
mo, la labor traductora ha de ser un as-
pecto obligado de nuestra tarea intelec-
tual. Ahora bien, los problemas técnicos
jamas se plantean de modo idéntico en am-
bitos culturales suficientemente diferen-
ciados. Precisamente por €llo las solucio-
nes propias, aunque deben ser conocedoras
de las extrafas previas, rara vez podran
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coincidir con las mismas. De ahi también
los peligros derivados de un cierto y fécil
cosmopolitismo que esquiva la dura tarea
de la investigacion de las realidades nacio-
nales, condicionante basico de toda efec-
tiva reforma institucional.

Pues bien, creo que puede decirse que €
volumen que ahora recensionamos ha sa
bido encontrar € justo punto de equilibrio
entre la debida atencién a la doctrina in-
ternacional mas relevante y e necesario
estudio de las propias singularidades ju-
ridico-administrativas. Ello confirma, una
vez mas, € acierto del profesor Moles en
la eleccion de los directores de este Ar-

chivo, pues la obra hasta hoy conocida,
tanto de Brewer-Carias como de Cortifias-
Peldez, contituye, en efecto, un testimo-
nio de apasionada exploracion de lo mejor
del derecho publico contemporaneo, hecha
desde la exclusiva inquietud por € desa-
rrollo econémico e institucional latinoame,
ric::mo.

Esto reconocido, sdlo resta formular nue-
VoS votos por la continuacion de esta obra,
de la que tanto cabe esperar para € pro-
greso de la cultura juridica en nuestro
idioma.

Juan PRATS
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