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Presentación

La permanente evolución de la administración pública y el constante seguimiento que
requiere exige, a veces, ramificaciones que intenten abarcar los esfuerzos que se mue
ven en distintas direcciones: evolución d e la administración (en este caso en los
paises en vías de desarrollo) ; métodos de pronóstico de los cambios; formación de los
administradores de empresas públicas; repercusiones de algunas de nuestras herra
mientas nuevas (informática), etc.

Esto es lo que sucede con el presente volumen por medio del cual el Instituto Na
cional de Administración Pública prosigue su tarea informativa y de difusión. Este
número incluye trabajos redactados por especialistas que asistieron al XVI Congreso
Internacional de Ciencias Administrativas. Los trabajos de José Maria Jácome y Tím
Nodder constituyen las relatorías respectivas de los temas generales 2 y 3 abordados
en las sesiones del Congreso; estos son : "A spectos de la evolución de la administración
pública en los paises en vías de desarrollo en los últimos 20 años: experiencias y lec
ciones" "y Métodos e instituciones adminís trativas utilizadas para pronosticar los efec
tos de los cambios económicos y sociales". De este modo el Instituto cumple con el pro
pósito de dar a conocer, por todos los medi os a su alcance, el material producido para
el XVI Congreso y que aún permanece inédito.

Mención aparte merece el articulo de José Maria Jácome dada la magnitud del esfuer
zo y la temática reseñada: la administración pública en los paises africanos y asiá
ticos. La lectura de su articulo nos recuerda la cantidad de problemas que compartimos
con estos pueblos y refuerza nuestro eom premiso moral con ellos. Por lo que se re
fiere a la problemática administrativa la tinoamericana remitimos al lector al tra
bajo de José Maria Jáeome que inicialmen te formaba parte de la ponencía que ahora
presentamos- aparecido en el número 3 de la "Revista Latinoamericana de Adminís,
tración Pública".

Confrontar las experiencias obtenidas por paises y regiones distintas es siempre pro
ductivo, puesto que las respuestas se in tegran en torno a un conjunto de condicío
nes que se reúnen en un lugar y un momen to determinado, y que el conjunto de todo
es transmisible y puede, por tanto, resul tar altamente ilustrativo.

De entre las conclusiones a las que puede llegarse a través de la lectura de estas pá
ginas quisiéramos destacar sobre todo la que se refiere a la necesidad de los paises
asiáticos y africanos (necesidad que podemos ampliar a todas las regiones que inte
gran el Tercer Mundo), de diseñar estrategias de desarrollo que sean diferentes de
las empleadas en los paises desarrollados, bajo riesgo de caer en el grave peligro de
hacer una simple extrapolación de instru mentes diseñados en otros lugares para
otros intereses con el consecuente costo po lítico.

Esperamos que la investigación administrativa sea impulsada, aun mínimamente, con
este nuevo esfuerzo adicional que hoy ponemos a disposición de los lectores de nues
tra revista.



Aspectos de la evolución de la

administración pública en los países

en vías de desarrollo durante los últimos
veinte años: experiencias y lecciones

José Maria JACOME

Introducción

Se ha encomendado a esta ponencia el tra
tamiento del tema "Aspectos de la evolu
ción de la administración pública en los
paises en desarrollo durante los últimos
veinte años: experiencias y lecciones".

Hay dificultades para el análisis de este
tema en el actual estado de evolución de
las ciencias administrativas y en nuestra
opinión éstas son las más importantes:

a) La mayor limitación es de carácter con
ceptual. Los aspectos importantes de la
evolución de la administración pública en
los paises en vías de desarrollo son en
realidad la evolución de lo que se ha de
nominado "capacidad administrativa para
el desarrollo". Es opinión general que el
conocimiento científico en administración
pública no ha logrado desarrollar aún in
dicadores para captar Ymedir la capacidad
administrativa para el desarrollo. Existen
varias propuestas y aproximaciones, pero
hay insatisfacción sobre su validez para
analizar este fenómeno complejo.

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

sobre la evolución de la administración
pública en el mundo en desarrollo se ne
cesita ante todo contar con una base de
investigaciones sistemáticas sobre la evo
lución de la administración pública 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 más importantes e intentar di
señar modelos generales de evolución. Esta
etapa previa no se ha realizado aún. La
investigación de la evolución de la admi
nistración pública, es probablemente uno
de los campos más atrasados en el des
arrollo de esa disciplina, y no hay todavía
una metodología adecuada para ese tipo
de trabajo.

e) Actualmente hay creciente conciencia
de que la administración pública es un fe
nómeno complejo, afectado por variables
de distinta naturaleza, entre otras: las
económicas, políticas, culturales, sociológí
cas y, naturalmente, las propiamente ad
ministrativas. Para incluir todas estas va
riables y algunas otras, la investigación
antes mencionada debe ser interdiscipli
naria, y debe hacerse relacionando la ad
ministración pública y el proceso histórico,
ya que la historicidad es también uno de
sus atributos básicos; tampoco en ese as-
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José María Jácome

pecto se han desarrollado instrumentos de
trabajo interdísciplinario, y los actuales
esfuerzos de análisis de la evolución his
tórica de la administración pública son,
en la mayoría de los casos, versiones uni
laterales que enfatizan solamente la va
riable de carácter administrativo.

d) La forma adecuada de evaluar la capa
cidad administrativa para el desarrollo se
podrá lograr en el futuro a base del des
arrollo sistemático de la investigación
práctica de las administraciones públicas
nacionales, de la reflexión teórica sobre
esas realidades, y de intenso intercambio
entre los investigadores. Ningún esfuerzo
de reflexión aislado, como el de esta ponen
cia, puede reemplazar a procesos colecti
vos de elaboración científica como los que
se indican.

Por lo tanto, se preparó esta ponencia te
niendo en cuenta las limitaciones antes
descritas y algunas otras. Se descarta así
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 más visibles de la
evolución de la administración pública en
los países en desarrollo en los últimos años.
No intenta explicar ni describir el proce
so en su conjunto; trata solamente de sub
rayar elementos importantes del proce
so de evolución. Tampoco intenta efectuar
contribuciones totalmente originales, lo
que habría necesitado un amplio y profun
do esfuerzo de investigación sistemática,
el cual estuvo fuera del alcance del Ponen
te General, en las condiciones de elabora
ción de este documento. Las conclusiones
de este trabajo se apoyan en estudios rea
lizados sobre diversos aspectos de la admi
nistración pública por investigadores en

2

varios lugares del mundo, especialmente
en los países en desarrollo.

e) La ponencia se ha dividido así:
Primera Parte: África y Asia
Segunda Parte: América Latina

La evolución de la administración públi
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 evolución de la administración
pública en cada país. Este informe men
ciona algunos aspectos de la evolución a
nivel de países para aclarar los aspectos
analizados, y no para intentar respaldar
tesis definitivas.

f) Dada la dificultad actual de analizar
en profundidad el proceso de evolución por
medio de investigación interdiscíplinaria,
aquí se señalan las tendencias en forma
prevalentemente descriptiva; y se hace
énfasis en aspectos de carácter adminis
trativo, especialmente en el caso de Asia
y Africa, por la dificultad de acceso a la
información sobre esos continentes desde
América Latina, donde está situado el Po
nente General. La escasez de información,
especialmente de la primera región men
cionada, fue en realidad, el obstáculo ma
yor para la preparación de esta ponencia.

g) El informe principal incluye como ane
xos, en volúmenes aparte, varios documen
tos; unos sobre aspectos de la evolución
de la administración pública en algunos
países, y otros sobre progresos hechos en
aspectos técnicos durante las últimas dé
cadas. Fueron solicitados a especialistas en
cada materia, por el Instituto Internacional
de Ciencias Administrativas y por el Po
nente General; allí se puede encontrar un



análisis más detallado de algunos aspectos
incluídos en la ponencia, que podrían ser
de utilidad para los estudiosos de la ad
mínistración pública en los países en vías
de desarrollo.

La ponencia habrá cumplido su objetivo
fundamental, si logra provocar un nuevo
estimulo para emprender esfuerzos nacio
nales, regionales y de cooperación inter
nacional, para el estudio del proceso de
evolución de la administración pública
en los países en vías de desarrollo. Este
típo de trabajo puede aportar contribucio
nes valiosas a la lucha de las naciones en
desarrollo por mej orar su capacidad admi
nistrativa. La autorreflexión crítica sobre
el camino recorrído en el pasado, es uno
de los camínos 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 preparación de esta po
nencia y sus anexos, así:

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

11. Los Capítulos del Instituto Internacio
nal de Ciencias Administrativas en Carne
rún, Costa de Marfil y MaIí; los señores
Mohamed El Damassi (Egipto), M. Da
bage (Libia), Shímon Danieli (Israel),
David Gould (USA/Zaire), Gérard Timsít
(Francia), Jurguen H. Wolff (República
Federal de Alemania), que aportaron im
portante ínformación sobre Africa y el
Cercano Oriente.

lII. El señor Bernardo Kliksberg (Ar
gentina), por su importante colaboración

Aspectos de la Evolución

al análisis de la administración latinoame
ricana en la Segunda Parte de la ponencia;
la Asociación Latinoamericana de Admi
nistración Pública (ALAP) con su ponen
cia regional que enriqueció esa Segunda
Parte, así como también lo hícieron los do
cumentos de los señores Jorge Ader (Ar
gentina), Luis E. Aray (Venezuela), Ho
racio Boneo (Argentina), José Chanes
Nieto (México), Dora E. Farage (Vene
zuela), Linda Fatule (República Domini
cana), Agustín A. Gordillo (Argentina),
Wilburg Jiménez Castro (Costa Rica),
Juan 1. Jiménez N. (España), Bernardo
y Naúm Kliksberg (Argentina), Pedro J.
Madrid (Venezuela), Marcos P. Makón
(Argentina), Antonio J. Mella (Argenti
na), Tulio Monsalve (Venezuela), Jorge
Ripa (Argentina), Víctor Melitón Rodrí
guez (República Dominicana), Zygmunt
Rybicki (Polonia), Alberto Salinas (Ar
gentina), Miguel Segovia (Costa Rica),
Ricardo S. Wainstein (Argentina).

IV. El Instituto Internacional de Ciencias
Administrativas de Bruselas, el Instituto
Internacional de Administración Pública
de París, las Naciones Unidas, por sus pu
blicaciones, que sirvieron como material
de consulta importante para la prepara
ción de la ponencia.

Finalmente, el Ponente General agradece
el apoyo fundamental recibido de la Co
misión de Administración Pública del Go
bierno de Venezuela y de su Presidente,
doctor Enrique Azpúrua Ayala, que hizo
posible la preparación e impresión de la
ponencia general y sus anexos; y además
su Director de Administración señor Mar
celo Castro; al traductor señor Carlos Me
dina; a las señoras LuzmeIía de Ardan,
Dina de Araujo, a las señoritas Maura Ru
bio M. y Cecilia Koch, que formaron el
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equipo secretaríal que procesó la docu
mentación; y al equipo de publicaciones de
esa institución, qne imprimió el documen
to principal y sus volúmenes anexos. Sin
ese amplio apoyo institucional de la Co
misión de Administración Pública del Go
bierno de Venezuela la ponencia no hubie
ra podido ser presentada en esta forma.

El trabajo conjunto y desinteresado de
muchas personas de diferentes países y
continentes para el análisis común del des
arrollo administrativo, inspira nuestro op
timismo en el futuro. La enseñanza más
importante obtenida en esta oportunidad,
es que los hombres de los países en des
arrollo de todas las latitudes pueden supe
rar las barreras geográficas, 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 más sistemáti
camente en el futuro, podrán generar su
propia tecnología administrativa y solucio
nes válidas para acelerar su desarrollo
nacional, haciendo así un aporte de extra
ordinario valor para remover los proble
mas de pobreza y dependencia que aún
persisten en nuestros continentes. El mun
do en desarrollo está en marcha, el cami
no es duro y lleno de obstáculos, pero te
nemos profunda fe en la capacidad de
nuestros pueblos para alcanzar sus metas
de independencia, dignidad humana y
bienestar.

La administración para la
independencia y el desarrollo
nacionales
Africa y Asia: influencia del desarrollo
histórico sobre el cambio administrativo

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

ya producido una profunda transforma
ción en la administración de los países del
tercer mundo. Estos últimos años repre
sentaron en realidad un periodo de cam
bio espectacular si se los compara con las
décadas de principios de este siglo. Los
cambios políticos y tecnológicos ocurridos
han representado una verdadera revolu
ción en la conformación y operación de
los gobiernos nacionales.

Las dos últimas décadas coinciden con he
chos históricos de gran trascendencia. La
terminación de la segunda guerra mun
dial y el debilitamiento de las potencias
coloniales europeas, junto al aceleramien
to de las aspiraciones de independencia na
cional en Asia, Afríca y el Caribe de ha
bla inglesa en América Latina; y el des
pertar de los pueblos de esas regiones y de
América Latina a la lucha por su libera
ción económica y social, forman un cuadro
interesante de coincidencias y analogías,
naturalmente con notables diferencias en
cuanto a extracción cultural y grado de
desarrollo nacional.

Asia está formada por antiguas civiliza
ciones que sufrieron por largo tiempo una
fuerte influencia "occidental", al quedar la
mayoría de ellas por muchos años, bajo la
dominación directa de las potencias colo
niales, que dejaron profundas huellas cul
turales y económicas, que se reflejan cla
ramente en el idioma nacional, la actitud
de los grupos sociales predominantes, y
más aún en la organización gubernamen
tal.

India y Pakistán por ej emplo adoptaron
con pocas modificaciones el sistema bri
tánico de gobierno, mientras los países de
Asia sur-oriental recibieron profunda in
fluencia francesa. Filipinas, originalmente



española, hoy reflej a más bien rasgos mar
cadamente norteamericanos. China es un
caso aparte. La influencia occidental nun
ca logró penetrar suficientemente como
para dejar huellas permanentes en la cul
tura y en la administración de ese país
continente. La revolución cambió profun
damente la sociedad, la economía y la ad
ministración tradicional. El posterior dis
tanciamiento de la Unión Soviética y la
iniciativa y espíritu innovador del pueblo
chino, han dado como resultado una ad
ministración con características propias
que maneja con éxito una de las economías
más complejas del mundo.

Sin embargo, la influencia colonial OrIgI

nal no permaneció intocada en estas dos
décadas, porque durante ellas el mundo
evolucionó muy rápidamente yesos paí
ses recibieron nuevas influencias externas.
Un caso interesante es Pakistán, donde la
cooperación técnica de los Estados Unidos
logró injertar algunas características de
la administración norteamericana en el
sistema británico imperante. Mientras que
las guerras de Corea e Indochina condu
jeron también a la implantación de algu
nos rasgos de la administración norteame
ricana en esos países. Sin embargo, en to
dos estos casos, las nuevas influencias no
tuvieron tiempo para cambiar en forma
dramática la antigua administración.

En Africa y el Cercano Oriente la situa
ción es aún más compleja. Las potencias
europeas se repartieron la mayor parte del
continente, donde, salvo excepciones, aún
no se había desarrollado el moderno con
cepto de Estado; en la mayoría de los ca
sos existía una organización tribal, muy
heterogénea en cuanto a idioma y costum
bres, y una escasa cohesión socia!.

Aspeetos de la Evolución

Existen casos excepcionales, como Egipto
que perteneció al Imperio Otomano antes
de la primera guerra mundial, al término
de la cual fue declarado un protectorado
británico de 1914 a 1921, año en que se in
dependizó y tomó la forma de una mo
narquía, hasta 1952. Durante esos años,
sin embargo, estuvo sujeto a una intensa
influencia europea, predominantemente
francesa, en los aspectos culturales, ju
rídicos y educacionales, y británica en
asuntos políticos. De 1952 en adelante el
país entra en una profunda transforma
ción política, social y administrativa, bajo
una administración fuertemente naciona
lista y centralizada.

Otra importante excepción al panorama
general de Africa y del Cercano Oriente
es Líbano, también parte del Imperio Oto
mano antes de la Primera Guerra Mundial,
del cual recibió una influencia cultural
mucho más intensa que los países árabes
del Norte de Africa. De 1920 a 1943
Francia administró a Siria, y lo que desde
1925 se llamó el Estado del Líbano, bajo
formas constitucionales propias. La in
fluencia francesa fue profunda a pesar de
la corta etapa de dominación. En 1958 hu
bo un periodo de intranquilidad interna
que llevó a un cambio de gobierno, y de
allí en adelante se observan esfuerzos más
intensos destinados a abandonar conceptos
y actítudes heredadas del periodo de ad
ministración directa por parte de Fran
cia. Se hacen desde entonces notables re
formas administrativas, quizás más am
plias que en la mayoría de los países del
Africa y del Oriente Medio.

Etiopía es también una excepción a! pa
norama general de influencia adminis
trativa colonial europea en Mrica. El país
estuvo sólo por breve tiempo bajo la do-
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mínación extranj era, en eomparacion por
ejemplo con Ghana, Libia, Túnez y Níger.
Etiopía tiene una larga historia como
unidad nacional y el corto periodo colonial
no tuvo tiempo de dejar huellas profun
das ni en la sociedad ni en su administra
ción. Como en el caso de Libia, al momen
to de la independencia, fue necesario re
construir la administración original que
se había desintegrado bajo la dominación
extranjera, más bien que proyectar hacia
la independencia el sistema administrativo
heredado de la potencia colonial, como en
la mayoría de los nuevos Estados que es
tuvieron baj o dominación británica y fran
cesa por mucho tiempo.

Hay casos interesantes en Africa que re
flejan el profundo impacto dejado por es
tas dos potencias europeas en la adminis
tración de un gran número de países de
ese continente. Por ej emplo Níger, que
fue una colonia de Francia hasta 1960,
cuando se convirtió en Estado indepen
diente, después de un periodo de evolución
gradual de autonomía interna iniciado en
1946, surgió a la independencia en forma
pacifica, bajo acuerdos de transferencia
gradual de poder. Heredó así un sistema
gubernamental bastante eficiente, pero
circunscrito a las funciones que desempe
ñaba la potencia colonial. Además, gran
parte de los niveles directivos y técnicos
quedaron en manos de funcionarios euro
peos dada la dramática escasez de admi
nistradores africanos. En suma, una ad
ministración que funcionaba bajo linea
mientos de leyes y reglamentos con un
modelo típicamente francés, bien organi
zado, pero bastante ajeno a las nuevas rea
lidades y necesidades de un Estado afri
cano independiente y en búsqueda de su
desarrollo económico y social.

6

Otro caso en cuestión es Marruecos, que
a pesar de haber existido como entidad na
cional por varios siglos, recibió una pro
funda huella francesa después de haber
sido un protectorado de ese país de 1912
a 1956. Este periodo podría considerarse
breve si se lo compara con la colonización
de Túnez y Argelia, sin embargo dejó ins
tituciones y actitudes bien marcadas en
su administración como país independien
te. El protectorado acentuó el concepto de
identidad nacional y las características
tribales pasaron a un segundo plano ante
el resentimiento por la dominación extran
jera, que sirvió así como un catalizador
para crear las bases de su unidad como
país.

El protectorado, sin embargo, llevó la eco
nomía y el gobierno a manos francesas; la
población extranjera de 1912 a 1921 au
mentó el 400%, constituyendo el 80%
de la población urbana, mientras la pobla
ción árabe local formaba el 80% de la po
blacíón rural. La población europea, a pe
sar de ser solamente una fracción de la
población total (4% en 1951), llegó a ocu
par una tercera parte del total de los pues
tos públicos. En la década de 1960, el 500/0
de los puestos de dirección en toda la eco
nomía estaban en manos de europeos, quie
nes ocupaban el 60% (alrededor de 20,000)
de los puestos públicos, muchos de alto
nivel, varios años después de la indepen
dencia.

Esto naturalmente produjo la adopción del
sistema francés de administración, que se
instaló sobre el sistema árabe existente,
formado por funcionarios locales situados
en las zonas más pobladas y jefes tribales
en el resto del territorio. En este caso la
independencia se produjo bajo presión del
descontento popular con la dominación



extranjera, en cuyas manifestaciones par
ticipó la monarquia local, que en 1956 lo
gró la independencia y el poder. El cambio
fue pacifico, y la administración bajo el
modelo francés perdura, así como los es
trechos lazos culturales y sociales con la
potencia colonizadora.

En el caso de Ghana también el proceso
hacia la independencia fue pacífico y hu
bo continuidad del sistema británico tanto
en política como en el sistema adminis
trativo. El nuevo país heredó la adminis
tración del pais metropolitano, funcionan
do a un nivel aceptable de eficiencia, con
un número elevado de personal europeo
en los puestos directivos, pero con acción
limitada al cumplimiento de funciones co
loniales, es decir, mantenimiento del orden
interno, alguna actividad en educación de
nivel medio e inferior, obras públicas; pero
sumamente inadecuada para cumplir un
papel dinámico en un país independiente
y en desarrollo. La administración en el
periodo posterior a la independencia está
tipificada por la expansión del tamaño del
gobierno, la adopción de nuevas funcio
nes y, especialmente en los primeros años
de independencia, por una estrecha colabo
ración entre funcionarías locales y euro
peos, a través de una vasta operación de
cooperación técnica del país colonizador.
Esto da una base administrativa bastante
sólida para el desarrollo de este nuevo
país, que posee buenos recursos económi
cos y una base étnica que, aunque tribal,
es más homogénea que en muchos de los
otros países de Africa. La similitud del
sistema administrativo de Ghana con el
de Inglaterra no ha dejado de producir
problemas. Se afirma que, como en el caso
de Nigeria, "las instituciones han sido im
portadas y como no son de origen africano,
sino europeo, su naturaleza, estructura y
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funciones reflejan mucho más las condi
ciones europeas que aquellas africanas","

Libia en cambio parece un caso de evolu
ción administrativa con características
marcadamente distintas. Fue un país pro
ducto de la segunda guerra mundial, du
rante la cual se libraron grandes campañas
bélicas en su territorio que causaron la
práctica desaparición de la administración
del régimen colonial italiano imperante an
tes de la guerra. El país fue formado con
tres administraciones provinciales: Tripoli
tanía, Cirenaica y Fezan -las dos primeras
bajo ocupación británica, la última en ma
nos francesas- y puesto bajo el gobierno
de una monarquía. Su independencia fue
el fruto de una resolución de las Naciones
Unidas en noviembre de 1949. Un Comí
sionado de la ONU fue nombrado inmedia
tamente y el nuevo país estableció y man
tuvo por años una estrecha relación con
ese Organismo Internacional, del cual re
cibió un notable volumen de cooperación
técnica, inclusive para diseñar y construir,
prácticamente partiendo de nada, una ad
ministración nacional.

Esta labor no ha sido fácil. Libia es el
cuarto país africano en tamaño, con un
territorio de casi dos millones de kilóme
tros cuadrados, la mayor parte ocupado
por el desierto o zonas semi-desérticas. A
comienzos de las últimas dos décadas tenía
solamente poco más de un millón de habi
tantes, una tercera parte de ellos reparti
dos en la faja costera sobre el Mediterrá
neo, el resto esparcidos en el interior, la
mayor parte nómadas. En 1952 el ingreso
per cápita anual era menor de 40 Dls.: la
agricultura estaba Iimitadísima por las
condiciones geográficas. De acuerdo con
informes de entidades internacionales, por
aquella época la formación de capital era
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de cero, el analfabetismo se acercaba a
90%, la fuerza de trabajo no tenia pre
paración alguna y había una total ausen
cia de empresarios locales. Hasta ese en
tonces menos de veinte libios habían re
cibido educación universitaria.

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

En 1959 la situación de este país da un gi
ro dramático con el descubrimiento de pe
tróleo y se convierte en uno de los mayo
res exportadores del mundo. Un gobierno
nacionalista depone la Monarquía, toma el
poder, instala una República e inicia un
periodo de creciente ingerencia en la ad
ministración de su riqueza natural, Es fá
cil imaginar las grandes dificultades en
contradas por una administración públíca
nueva y rudimentaria para enfrentar, en
un periodo de tiempo corto, el desafio de
administrar ingresos públicos elevadisimos
y el desarrollo de un país de naturaleza di.
ficil pero de gran riqueza.

Camerún es otro país de pasado colonial
francés. En 1957 recibió autonomía inter
na, con un sistema administrativo bastan
te reducido. En 1961 recibe la independen
cia y se establece una República Federal;
su sistema administrativo se amplía para

8

incluir las nuevas funciones de un Estado
moderno. El país tiene en sus primeros
años dificultades administrativas adicio
nales al estar conformado por el Camerún
Oriental, que había pertenecido a Francia,
y es por tanto de habla francesa; y el Ca
merún Occidental, que tuvo tutela británi
ca y utiliza el idioma inglés. En 1972 adop
ta una estructura unitaria. También en es
te caso la participación de personal extran
jero en la administración gubernamental
es muy importante: en 1970;71, de 2,410
funcionarios en los niveles de dirección y
supervisión, 1,162 eran europeos.

Se puede por lo tanto afirmar que el des
arrollo histórico de los pueblos de Asia y
Mrica ha ejercido 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
lonial de la misma duración e intensidad.
Hay grupos de paises donde se trasplantó
y perduró, casi sin variantes, el sistema
administrativo del país metropolitano. Hay
otros donde la dominación fue breve, sin
alcanzar a transferir pura y simplemente
el modelo externo, pero que conservan con
las ex-metrópolis lazos culturales y algu
nas similitudes administrativas, junto a
innovaciones que son fruto de otras in
fluencias más recientes. Finalmente, hay
paises donde no existe relación directa en
tre su actual administración y aquella del
pasado colonial, a causa de circunstancias
históricas 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",'



que implica una operación de imitación y
no de inspiración, con la adopción del mo
delo administrativo colonial sin modifica
ciones. Esta adopción es total, sin cuestio
namiento sobre la validez de ese modelo
en el medio subdesarrollado. Es una solu
ción facilista, mucho más cómoda que la
innovación, pero no contiene la energía
interna que un modelo administrativo que
es fruto de esta energía posee para auto
transformarse y evolucionar hacia formas
más convenientes; o sea, no tiene capací
dad de adaptación al rápido cambio del
mundo moderno. Es un modelo típicamen
te estático, porque se basa en el concepto
de la perfección de la administración colo
nial adoptada, por ser ésta una parte de
la "civilización" transmitida por la me
trópoli. Es un modelo que tiende a per
petuar la continuidad y la estabilidad del
sistema colonial, ante el convencimiento
de la inexistencia de otra alternativa que
pueda reemplazarlo.

Este continuismo o mimetismo de la ad
ministración colonial después de la inde
pendencia de los países de Asia y Africa
trae consigo graves problemas, como el pe
ligro de auspiciar el ocultamiento de una
vasta operación de las antiguas potencias
coloniales que "bajo una fachada de des
interés, de ayuda benévola, practican so
terradamente una verdadera agresión cul
tural que sirve para perpetuar sus pro
pios fínes egoístas, por medio del mante
nimíento de las "monoculturas'" en prove
cho de sus intereses de poder politico y
económico.

La independencia de los países de Asia y
Africa es entonces un hito ímportante de
donde arranca su moderna evolución admí
nístratíva, pero esta evolución es distínta
para diferentes países y grupos de países.

A8peetoB de la Evolución

La nacionalización de la
administración pública

Una de las manifestaciones más evidentes
de la dominación colonial después de la
independencia, es la permanencia de perso
nal extranjero en los puestos claves de
dirección y fijación de politicas de los go
bíernos de muchos de los nuevos países,
especialmente en Africa. Durante la época
colonial, las metrópolis manejaban con su
propio personal la adminístración de sus
colonias. El personal nativo de ellas no
tuvo acceso a los puestos altos y medios,
administrativos y técnicos. Se sostenía
que ello se debía a la inexistencia de per
sonal local suficientemente preparado, pe
ro al mismo tiempo las limitaciones del
sistema educativo colonial y la falta de
oportunidades para el adiestramiento, fue
ra de aspectos estrictamente operativos y
rutinarios, era un círculo vicioso del cual
el personal nativo no podía escapar.

Es así en el caso de las colonias francesas,
por ej emplo, donde la llamada Ley Lami
ne Gueye (Ley No. 50,772 de 30 de junio
de 1950, JORF, 10. de julio de 1950, p.
6889) distinguía tres categorías 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
posesión de diplomas de educación supe
rior y podían servir en cualquier terri
torio colonial".

"Las clases superiores, con empleos de
mediana importancia, como aquellas de
servicios administratívos, contables y fi
nancieros, asistentes técnicos de obras
públicas, etc., que agrupaban los puestos
donde el reclutamiento se hacía a base de
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candidatos con diplomas de segundo nivel
o certificados técnicos equivalentes. Quie
nes los ocupaban podían tambíén servir en
cualquier territorío 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 educación primaria
o técnica de nivel elemental".

"Esta clasificación que aparentemente no
se basaba en principíos de discriminación
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 educación en esos territorios,
no permitiendo así al personal de éstos
cumplir esos requisitos. Naturalmente la
discriminación también se reflejaba en las
remuneraciones asignadas a esas tres ca
tegorías".'

En las colonias inglesas de Africa la si
tuación era similar, aunque ya se había
hablado de la africanización de los cuadros
de la administración, mucho tiempo antes
de la independencia, como el "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 dirección en un lapso de
20 años, eso es, para 1946. Si él hubiera
permanecido alli quizás el plan hubiera
tenido éxito. Sin él, demostró ser excesi
vamente optimista. En efecto, en ese año
habían sólo 89 africanos y no 231, en esos
puestos. En 1946 habian solamente 2 afri
canos en el Servicio Administrativo Co
lonial. .."5

En Asia la situación no fue distinta en
aquellos países bajo régimen colonial. Has-

JO

ta el fin de ese periodo los holandeses im
pidieron en Indonesia el acceso del perso
nal nativo a posiciones de responsabilidad
en el gobierno, utilizando barreras edu
cativas y evitando que ocuparan puestos
donde pudieran adquirir experiencia di
rectiva. Al momento de la independencia
el personal indonesio estaba totalmente
falto de preparación para gobernar el
pais. En el nivel de supervisión en el 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
cepción de 322 europeos y 504 chinos.'
Con la invasión japonesa esta situación no
cambió; los holandeses partieron, pero los
indonesios no pudieron tener acceso a los
puestos de dirección, hasta el mismo mo
mento de la liberación nacional.

Se han mencionado anteriormente algunas
cifras que indican el predominio del perso
nal extranjero, especialmente en los pues
tos de dirección y supervisión. Sin embar
go, esta situación no podia perdurar inal
terada. Cuando la inminencia de la inde
pendencia de esos países era obvia, se ini
ció en las colonías francesas e inglesas el
adiestramiento de personal para asumir
mayores responsabilidades, pero no se pu
do, o no se quiso, satisfacer la demanda
total de personal que exigió la indepen
dencia en cada país. Vastos sectores, es
pecíalmente los puestos de mayor impor
tancia y complejidad, que son aquellos de
definición de políticas, quedaron en manos
de personal de las ex-potencias coloniales,
que fue incluido en el personal de planta
permanente de muchos paises afrícanos.
"Este fue el caso particularmente de Afri
ca del Este y de Africa Central; y lo es
aún ahora en el sur del continente... por
ejemplo, al momento de la independencia



de Kenya, los africanos ocupaban solamen
te el 9.3% de los puestos de supervisión y
dirección. Aun en las categorías interme
dias, la proporción era inferior al 8% ...
con la inminencia y la llegada de la inde
pendencia se produjo un éxodo masivo de
funcionarios europeos. El desafío de la
africanización fue por tanto tremendo. En
Kenya entre el 81 y 90% de los funciona
rios administrativos son ahora africa
nos. .. En Uganda la africanización fue
más rápida que c"l Kenya; sólo el 10%
de los puestos estaban ocupados por ex
tranjeros en 1967; aun en las categorías
medias y técnicas éstos ocupan el 36.9%
y el 54.4% respectivamente".'

Por otro lado, no se podía esperar la na
cionalización instantánea de los cuadros de
personal directivo y técnico de los paises
que han tenido acceso reciente a su inde
pendencia, porque ello habría significado
su parálisis administrativa y la imposibili
dad de realizar sus programas de amplia
ción de la infraestructura administrativa
y de desarrollo socio-económico, al carecer
de recursos humanos suficientemente pre
parados para ello. Bajo esas condiciones,
han sido importantes los esfuerzos de va
rios países africanos para solucionar el
problema lo antes posible con políticas de
formación y adiestramiento de recursos
humanos de corto, mediano y largo pla
zos, y Una enérgica acción destinada a
preparar personal nacional para los pro
gramas de africanización de la funcíón
pública enun buen número de esos países.
"Durante la primera década de indepen
dencia se establecieron más de 40 institu
tos de administración pública... que in
mediatamente iniciaron programas masi
vos de adiestramiento... El Instituto de
Administración Pública de Kenya fue es
tablecido en 1961, cuando sólo una peque-
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ña proporción de los puestos de jefatura e
intermedios estaban ocupados por africa
nos. Para 1964, el Instituto había cumpli
do con los programas de africanización y
adiestramiento para el que había sido
creado. Los funcionarios que asistieron a
los cursos del Instituto habían llegado a la
mayor parte de los puestos de dirección en
el servicio público".8

Otros países africanos hicieron experien
cias similares a la de Kenya; "el prototipo
de los esquemas de adiestramiento en Afri
ca fue el Programa Zaria de Adiestra
miento en Administración en Nigeria del
Norte, que fue iniciado en 1957 y ayudó a
producir el personal nativo que tanto se
necesitaba para el servicio público. El mo
delo Zaria fue aplicado entre otros por
Kenya, Malawí, Uganda y la República
Unida de Tanzania" ."

Sin embargo, el cambio físico de adminis
tradores y técnicos europeos por asiáticos y
africanos no solucionó completamente el
problema. El legado de la administración
colonial estaba profundamente arraigado
en la mente y en las actitudes de los nue
vos administradores asiáticos y africanos.
Este fenómeno es mucho más visible en
aquellos administradores de edad madura
que sirvieron en su juventud por tiempo
considerable a la administración colonial
en puestos bajos y funciones de rutina,
reservados al personal nativo, y que lue
go, al producirse al vacío en los niveles su
periores por el éxodo de los administrado
res y técnicos europeos, o a causa de las
políticas de africanización, tuvieron acce
so rápido a los niveles de supervisión y de
cisión de sus gobiernos, en los años si
guientes a la independencia.

Tales funcionarios se aferran a los enfo
ques, a las políticas y a las prácticas de la
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administración colonial, porque es la que
conocieron y para la que trabajaron por
largos años. Ellos conocen bien esa admi
nistración, 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
radójicamente, en los más grandes defen
sores del legado administrativo colo
nial. .. , a pesar de que se comprende la
necesidad de cambiar las cosas, hay una
considerable oposición a introducir cam
bios en las antiguas prácticas adminis
tratívas"."

El cambio acelerado que se necesita no se
ha propiciado tampoco con la costumbre
de continuar educando y adiestrando per
sonal asiático y africano en sus respecti
vas ex-metrópolis coloniales, después de
la independencia, Es un círculo vicioso que
produce el aislamiento cultural en admi
nistración y prolonga la dependencia de la
tecnología administrativa de las ex-metró
polis. Se sostiene que para administrar
los sistemas gubernamentales de corte eu
ropeo heredados, es necesario preparar
asiáticos y africanos en el manejo de esos
sistemas, en los lugares donde existe la
mejor experiencia en ellos, es decir, en
las respectivas "Madres Patrias". No se
puede esperar por lo tanto que hayan
nuevas y fuertes corrientes e inquietudes
de cambio administrativo en esos funcio
naríos. Hay más bien una notable tenden
cia a la conservación 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 están situadas
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a gran distancia geográfica de sus ex-me
trópolis, pero la influencia de éstas en
aquellas zonas se encuentra declinando,
como en el caso de las ex-eolonias británi
cas del Caribe, cuya proximidad a Améri
ca Latina y a los Estados Unidos haría
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 públicas de esos te
rritorios del Caribe prácticamente 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
tración de los paises cercanos con su cul
tura administrativa. No ha existido inter
cambio en ninguna de las dos vías, y el
aislamiento continúa a pesar de que un
proceso de fertilización mutua hubiera si
do muy ventajoso para todos.

En el Caribe de habla inglesa hay una
clara noción de que el sistema británico
heredado es inadecuado para paises de
esas características geográficas, sociales y
económicas. Sin embargo, "su conexión a
Inglaterra ha dejado sin duda hondas hue
llas en sns instituciones políticas y admi
nistrativas y en su vida social y cultural.
Un efecto de ello es la actitud ambivalen
te con respecto a la cultura e instituciones
británicas, que algunos grupos sociales
han desarrollado a causa del largo periodo
de condicionamiento y exposición al siste
ma educativo bl'itánico".ll También en es
te caso el desarrollo económico y social
de esa sub-región está condicionado fuer
temente a las prácticas administrativas
heredadas del pasado colonial. En gran
medida sus administraciones están mane
jadas "por personal que no tiene una no-
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cion clara del desarrollo, modernización o
construcción nacional; su orientación pre
valente es hacia la preservación de la ley
y el orden, y ello no es sino la prolongación
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 cooperación técnica bilateral, las ex-co
lonias no han podido sustraerse a sus
ex-metrópolis, de las cuales reciben, espe
cialmente en el caso de África, una ayuda
masiva en comparación con la cooperación
de otras fuentes, que habrían podido ge
nerar un intercambio de cultura adminis
trativa. Por ejemplo Senegal recibió hasta
1968 cooperación de 2,236 técnicos y ad
ministradores franceses, contra 288 de
otros paises y 144 de fuentes internacio
nales, estos últimos en su mayoría de
origen francés.'>

Es evidente que las respectívas ex-metró
polis tienen interés en mantener estrechos
lazos culturales, sociales y económicos con
sus ex-colonias a través de su cooperación
técnica bilateral. Este no es el caso de la
cooperación técnica internacional, la cual,
sin embargo, continúa utilizando prevalen
temente expertos de las ex-metrópolis en
sus programas de cooperación con los nue
vos países. Esto se hace porque se afírma
que ellos conocen el sistema adminístrati
va heredado, tienen el idioma y conocen
mejor las características culturales de
esos países, con lo cual tienen un periodo
de adaptación más corto. Sin embargo,
con esa poli tic a se pierde uno de los me
jores instrumentos que existen para en
riquecer las administraciones de esos paí
ses con ideas y sistemas administratívos

distintos a los heredados de sus ex-metro
polis. No es difícil imaginar el gran bene
ficio que habría con el intercambio de ad
ministradores experimentados entre Af'ri,
ca, Asia y América Latina, que tienen en
común sus esfuerzos de adaptación admi
nistrativa a las urgentes necesidades del
desarrollo nacional y de la integración
multinacional. En la cooperación técnica
internacional, sin embargo, no se propicia
este intercambio y sólo por excepción se
encuentran expertos de estas regiones sir
viendo en un continente distinto al suyo.

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

La expansión del sector público

La economía moderna se caracteriza por
una rápida expansión de las funciones y
actividades gubernamentales en relación
con el sector privado. Si esta tendencia es
notable en las antiguas economias des
arrolladas de Europa y Norteaméríca, es
mucho más visible en el Tercer Mundo. Es
que el papel del gobierno en el crecimiento
económico es distinto en los países en des
arrollo al de los países desarrollados. Mien
tras en éstos el gobierno es más regulador
y promotor que actor principal, exceptuan
do naturalmente los países socialistas, en
aquéllos el gobierno es actor fundamenta!.
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En Mrica el proceso de expansion del
sector público tiene además otra causa
importante: la necesidad que tenían los
gobiernos de desempeñar las funciones que
antes de la independencia tenian las eX
metrópolis. En efecto, los gobiernos colo
niales eran relativamente sencillos: se tra
taba del mantenimiento del orden interno
y de la seguridad externa con el fin de
garantizar el flujo de materias primas a
las metrópolis, y un ambiente favorable a
los capitales coloniales alli invertidos. Las
funciones sociales fueron reducidas, y por
largo tiempo prevalentemente orientadas
a servir a la población europea, dando
como resultado un baj o nivel de educa
ción, salud y bienestar social en la inmen
sa mayoría de la población. En Asia el
esquema fue igual, pero agravado por la
explosión de la población y todas sus con
secuencias. Aún en 1974 se pueden encon
trar casos como el de las colonias portu
guesas en Afríca, donde el analfabetismo
llega a más del 90% de la población total.

El periodo posterior a la independencia es
tá caracterizado por el rápido crecimiento
del tamaño y complejidad en los gobiernos
africanos: la necesidad de gobernar direc
tamente, de mantener el orden interno y
externo, de establecer y mantener relacio
nes diplomáticas y comerciales con el resto
del mundo, todo ello unido a la necesidad de
proveer a la población de los servicios
públicos a los que antes tuvo poco o nin
gún acceso, como educación primaria, me
dia y superior, salud, vivienda, seguridad
social. Súmese a ello la necesidad que tie
nen los nuevos gobiernos de planificar,
promover, regular y producir directamen
te en el área económica, donde antes axis
tia solamente el capital metropolitano,
junto a intereses nativos de naturaleza ele
mental, incapaces de generar el desarrollo
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económico para beneficio de toda la po
blación.

Para atender a todo esto el sector público
de esos paises creció y se diversificó, pero
éste no ha sido un proceso fácil, 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 al mismo tiempo toda suerte de li
mitaciones materiales. Pero al mismo
tiempo, esta evolución va dando a las ad
ministraciones de los nuevos paises, en
cierto modo, una naturaleza distinta a
aquella de las ex-metrópolis, ya que ellos
encaran problemas que la administración
europea no tiene. La descolonización y el
desarrollo socioeconómico son en esa for
ma factores que con el tiempo causarán
una evolución del sector público de las ex
colonias hacia formas y estilos de adminis
tración distintos de aquellos originalmen
te heredados de Europa. Pero a la vez,
son estas mismas instituciones transferi
das de la época colonial las que están ge
nerando la transformación en un intere
sante movimiento de autosustitucíón. "Es
en torno a ese núcleo de instituciones exis
tentes que se desarrollan las estructuras
de los Estados nuevos, y es a partir de
ellas que se operan las transformaciones
que dan a los Estados en vias de desarro
llo su configuración actuaL.. ese núcleo
institucional va a experimentar, bajo la
presión de la aceleración económica y sus
exigencias, una revolución 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 transformación considerable de
sus estructuras, que al principio se con-



vierte en un fenómeno de expansion del
núcleo institucional original, a partir del
cual se hace la evolución".H

El crecimiento institucional para atender
las necesidades de la independencia y del
desarrollo económico produjo también el
rápido crecimiento del personal al servi
cio de los gobiernos. "En Marruecos ha
bian 90,000 empleados públicos al mo
mento de la independencia; en 1968 llega
ban a 215,000, y según las proyecciones
del Plan Quinquenal 1968-1972 habrían
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"." En Nigeria "el
servicio público total aumentó el 60.5%
durante los primeros seis años de inde
pendencia; sólo el Servicio Federal aumen
tó 60.9%, mientras aquellos del Norte,
Este y Oeste (incluyendo el Medio-Oeste)
aumentaron 51.7%, 102.3% y 40.7%, res
pectivamente".11

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

Tendencia a la centralización del poder y
sus efectos sobre la administración

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

En algunos países africanos, la centrali
zación de poder podría ser el resultado de
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su desarrollo histórico. "Egipto por ej em
plo tuvo hasta hoy gobiernos de tipo au
toritario, asentados sobre una concentra
ción crónica de poder, que tiene sus orí
genes en causas geográficas y sociológi
cas"."

La centralización de la autoridad no es
una corriente nueva, pues también el go
bierno colonial fue de gran centralización
de poder político y económico, en manos de
los representantes de las metrópolis. Al
dej al' la administración directa de las co
lonias, las potencias coloniales intentaron
establecer regímenes esencialmente pareci
dos a los que ellas tenian en Europa. El
poder político se transfirió a algunas mo
narquías absolutas en el norte de Afríca,
adosándoles una estructura parlamentaria
débil. Otras ex-colonias fueron organiza
das bajo formas de gobierno presidencial,
parlamentario, suponiendo que el sistema
europeo podría 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 podía esperar que el estilo de
gobierno autoritario y centralizado, vigen
te en Africa por largo tiempo, se trans
formara de un momento a otro por el sólo
hecho de la concesión jurídica de la inde
pendencia. Los políticos y los administra
dores africanos que habían actuado siem
pre dentro del contexto colonial de cen
tralización de poder, conocían ese estilo, y
difícilmente hubieran adoptado otro a cor
to plazo. Al asumir el poder, era de espe
rarse el regreso a la centralización.

La centralización de poder político en la
administración 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 nación; un buen núme
ro de casos sobre estructuras sociales tri
bales, con fronteras nacionales impuestas
de manera más o menos arbitraria, que
en algunos casos separaron pueblos afines
para integrarlos con otros que no lo eran.
Es el caso típico en el que el Estado pre
cedió en el tiempo a la nación.

La centralización de poder sirvió entonces
para crear un núcleo que diera unidad y
coherencia a esa extrema fluidez social.
Parecería que eso estaría permitiendo
afianzar los gobiernos nacionales y asi
tratar de crear las bases de esas nacionali
dades que no existían.

La centralización de poder se repite en
muchos paises africanos con distinto siste
ma de gobierno. El fenómeno se acentúa
con la unificación de fuerzas politicas que
llegan a formar partidos únicos a nivel
nacional, para apoyar esos gobiernos al
tamente centralizados. Ello significa el vir
tual abandono del sistema parlamentario
europeo, y su noción de balance y control
entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo.
El partido único elige o coloca en el poder
al Jefe del Ejecutivo. al mismo tiempo
controla totalmente el Poder Legislativo y
dirige la administración pública.

Una de las consecuencias de esto ha sido
la politización de la administración guber
namental. Los administradores pertenecen
al partido único. ocupan sus jerarquias y
responden a sus politicas. En Gabán por
ejemplo. según la Constitución de 1961
"en su calidad de Secretario General del
Partido Unico (el Partido Democrático
Gabonés), el Presidente de la República
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ocupa un lugar importante en la vida po
lítica y en la actividad administrativa...
Después de 1959 el régimen político de
Gabón pasó de un parlamentarismo timi
do a un presidencialismo cada dia más
fuerte... con una Asamblea Nacional con
autoridad limitada y limitable... con un
Jefe del Ejecutivo que acumula las fun
ciones de Presidente de la República, de
Jefe de Gobierno y de Secretario General
del partido único"." A consecuencia de la
dualidad político-administrativa, "la afi
liación al partido permite el ascenso rápido
a los puestos de alta j erarquía adminis
trativa, la permanencia en ellos y simul
táneamente el acceso a funciones politi
caso .. la politización de la Función Públi
ca, la falta de rigor técnico en el recluta
miento, el espiritu partidista, constituyen
problemas que afectan la eficiencia de la
acción administrativa".20

Este caso se repite también en Senegal
donde el papel del Jefe del Ejecutivo ha
ido adquiriendo gran importancia mien
tras que los del Gabinete ministerial y del
Poder Legislativo disminuian. Allí "existe
una tendencia a la hipertrofia del papel
del Presidente de la República, que parece
haberse convertido en un superministro y
al mismo tiempo en un Secretario Gene
ral. .. los ministerios senegaleses se pare
cen más a las direcciones del antiguo go
bierno colonial, que a los ministerios fran
ceses, y la Presidencia de la República
actúa más como una autoridad jerárquica,
que como un órgano de coordinación" .21

A pesar de las desventajas que esta situa
ción puede presentar para la eficiencia de
la administración pública, a causa de la
menor participación en la toma de decisio
nes y la posibilidad de arbitrariedades en
el ej ercicio de la autoridad, "el estado de
subdesarrollo económico y social del pais



impone una política de unidad nacional,
centrada en el desarrollo, promovida por
un partido dominante, y dirigida por una
jefatura que dispone de notable posibili
dad de acción... la existencia de un nú
cleo de coordinación y dirección fuerte
mente estructurado, dotado de medios de
investigación y de acción, directamente en
manos del Jefe del Estado, es una garan
tía de eficacia en el esfuerzo de desarro
llo".:!2

Aunque en un buen número de países afri
canos la concentración de poder se asienta
en un partido único, ésta no parece ser
una condición sine qua non; "contraria
mente a otros países, y notablemente, a
sus vecinos, Marruecos tiene la experien
cia del multipartidismo; la noción de parti
do único está prohibida en la Constitu
ción ... el Rey considera que la monarquía
es portavoz del pueblo y que el estableci
miento de un partido único vendría a dis
putar la representatividad de la monarquía
y el liderato del Rey"." Pero la presencia
del multipartidismo no produjo tampoco
allí una ampliación en la base sobre la que
se asienta el ejercicio del poder. "En la
práctica, a pesar de lo que sostiene la nue
va Constitución de 1972, el Rey reina y
gobierna; las élites de los partidos no son
llamadas a participar en el ejercicio y en
la responsabilidad del poder, sino a co
laborar con el Rey y apoyar la misma ideo
logía. A pesar del pluripartidismo marro
quí. .. todo revierte a la misma situación
que un régimen de monopartidismo, y la
administración está subordinada a la ideo
logía y al poder del Rey"."

La concentración de poder en muchos paí
ses en desarrollo parece producir también
la centralización de la administración
pública. La falta de amplía participación
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política en la conducción del gobierno, y
la toma de decisiones en un solo punto del
sistema administrativo, no han permitido
la ampliación geográfica de la base admi
nistrativa del gobierno. Este generalmen
te se concentra fuertemente en las capita
les de los países, donde está centralizado
el ejercicio del poder, mientras la admi
nistración en el resto del territorio nacio
nal es débil y carece de autoridad y respon
sabilídad. En el mismo caso de Marrue
cos "la hipertrofia de la administración
central y la concentración de los servicios
públicos en las ciudades mayores, acen
túan el contraste entre las zonas urbanas
y las rurales, dejando a estas últimas en
un estado de sub-administración, que se
acentúa en función de la distancia que
tienen con respecto a la zona Rabat-Ca
sablanca".25

Esto no solamente sucede en países unita
rios, sino aun en Estados Federales, don
de el poder y la administración se concen
tran, como en los anteriores, muy fuerte
mente en la Capital Federal. En Camerún,
por ejemplo, hay aún la partícularidad de
la existencia "de dos regímenes políticos
diferentes, presidencial en el nivel supe
rior, de tipo parlamentario a nivel fede
ral. .. El Presidente de la República es el
jefe supremo de la administración, y a la
vez Jefe del Estado y del gobierno. Acumu
la pues los poderes que la Constitución en
Francia da al Jefe del Estado y al Primer
Ministro... el Presidente en Camerún es
realmente la autoridad suprema e indis
cutible, porque además ejerce la presiden
cia del partido único... todas las autori
dades administratívas son nombradas por
él. .. la influencia del poder federal es de
terminante".26 Y esto sucede aun en un
gobierno federal como el de Camerún, don-
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de cada uno de sus dos Estados Federales
componentes hablan distinto idioma.

En el Oriente Medio parece existir una
excepción a esta tendencia general de cen
tralización de poder politico y administrati
vo. También en este caso el desarrollo his
tórico tuvo una influencia marcada en el
actual sistema de gobierno. Se trata de
Líbano. que pudo mantener cierta auto
nomía en la última fase del Imperio Oto
mano, denotando cierta tendencia indepen
dentista de su pueblo con respecto al po
der central. La concepción de gobierno
como una relación de equilibrio entre ad
ministración y administrados, fue un
asunto que despertó intenso interés en el
pueblo, el mismo que siempre tuvo la ten
dencia a abrogarse el ejercicio del derecho
de control sobre el gobierno. Esto se acen
tuó durante el periodo de Mandato por
parte de Francia, con la adopción en 1926
de una Constitución inspirada en las ideas
de la Tercera República, con una legisla
tura fuerte, que procuró ej ercer influen
cia y controlar al Ejecutivo, que estaba en
manos extranjeras.

La amplitud del desarrollo de la educación,
el contacto intenso con el pensamiento
moderno, el proceso de urbanización, y la
ampliación más o menos rápida de la cla
se media, dio como resultado un sistema
multipartidista, con una vida política 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 relígiosos y de desarrollo social,
que dieron como resultado un sistema de
equilibrio de poder entre los distintos gru
pos que actúan, e inclusive normas jurídi
cas que tratan de asegurar la representa
ción múltiple de estos grupos en el ejercí-
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cio del poder y en las instituciones admi
nistrativas.

En este caso el Presidente de la Repúbli
ca tiene los poderes usuales en un régimen
parlamentario; han habido casos en que el
Ejecutivo logró desarrollar informalmente
considerable influencia, pero el ambiente
politico no ha permitido el desarrollo de
un sistema de mando unipersonal, ni un
partido único, ni el dominio de la admínis.
tración pública por un grupo político o
por el Jefe del Poder Ejecutivo.

La centralización de poder se ha acentua
do más aún, si ello es posible, con la apa
rición de varias dictaduras militares en
Africa y en Asia: gobiernos de fuerza,
que han reemplazado a las élites políticas
que condujeron a esos países a su indepen
dencia. La debilidad de los partidos políti
cos y la falta de cohesión 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 conducción de esos Estados.

Se puede concluir por lo tanto que la cen
tralización del poder político en Africa es
el resultado lógico de la transición de un
régimen colonial centralizado a regimenes
independientes también centralizados. El
parlamentarismo europeo fue en realidad
abandonado, aunque se mantenga con ca
rácter de formalidad. El poder está en ma
nos de un Ejecutívo fuerte, monárquico o
republicano, apoyado frecuentemente por
un partido úníco, del cual el Ejecutivo
ejerce la jefatura. La administración públi
ca está fuertemente sometida al Jefe del
Ejecutivo y sus cuadros están dominados
por el partido úníco; se observa una fuer
te centralizacíón del poder de decísión en



la administración, e inclusive su concen
tración geográfica.

El ejercicio centralizado del poder politi
co produjo los problemas clásicos de inefi
ciencia en la toma de decisiones adminis
trativas y redujo la iniciativa y la parti
cipación en la actividad pública, 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 nación es naciente en un
buen número de Estados.

Estas generalizaciones no se pueden apli
car a todos los países de Africa. En este as
pecto también hay notables excepciones,
como Líbano en el Medio Oriente, donde
un régimen parlamentario, de corte euro
peo, parece funcionar razonablemente bien,
con una administración pública que no de
pende de un partido único, ni del ejercicio
indiscutido del poder por parte del Jefe
del Poder Ejecutivo.

La tendencia al crecimiento
del sector de empresas públicas

El fenómeno del crecimiento del sector de
empresas públicas es universal. En Africa
la expansión del sector público ha sido
muy rápida en los últimos años, y la crea
ción de organismos descentralizados y em
presas del Estado se hizo en rápida pro
gresión, a medida que los gobiernos han
ido expandiendo su área de intervención a
aspectos que antes estaban reservados a
la empresa privada, casi siempre contro
lada por intereses metropolitanos, o a
nuevas áreas en las cuales esas empresas
no tuvieron interés, pero que son esencia
les para el desarrollo nacional de los nue
vos países.
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Casi todos los países de Mrica al mo
mento de la independencia tenían una eco
nomía netamente agrícola o minera pro
ductora de materias primas para la po
tencia colonial. Tenían por tanto una muy
limitada capacidad empresarial aun en el
sector privado local. Esta parece haber si
do una de las mayores razones para que
el Gobierno de Etiopía, por ejemplo, ini
ciara su intervención directa en el sector
privado, tratando de desarrollar activida
des de naturaleza cuasi-comercial, en ser
vicios públicos, comunicaciones y otros,
casi siempre a través de empresas públi
cas como la de Luz y Fuerza, la Junta de
Telecomunicaciones, la Compañía Etíope
de Autobuses, para pasar en una etapa
posterior a campos productivos como las
Compañías de Azúcar, de Fibra, del Ta
baco.

Durante los primeros años de su vida in
dependiente el Gobierno de Ghana admi
nistraba por medio de sus ministerios al
gunos servicios como los de energía eléctri
ca, puertos y ferrocarriles. La primera
Comisión encargada de estudiar la refor
ma administrativa del sector público re
comendó el establecimiento de corporacio
nes públicas para manejar esos servicios
de naturaleza cuasi-comercial. En 1951
existía ya una Corporación de Fomento In
dustrial para promover la industrializa
ción de los sectores público y privado.
Igual función se dio a una Corporación de
Fomento Agrícola. En 1962 se creó una
Secretaría de Empresas Estatales en la
Presidencia de la República, para supervi
sar los organismos de esta naturaleza en
todo el sector público. Desde esa época
han habido alrededor de cincuenta empre
sas públicas y doce empresas mixtas. De
éstas, 29 se ocupan de actividades indus
triales. En este país las empresas públi-
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cas tienen una doble dependencia: de los
ministerios de su sector y de la Secretaría
a nivel presidencial antes mencionada. Es
to ha causado alguna confusión de respon
sabilidad que ha llevado a considerar una
reforma del sistema de control y coordi
nación, sea reforzando la Secretaría pre
sidencial o reemplazándola con una com
pañía holding (propietaria de acciones).

En los últimos años el 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 rápida multiplicación del nú
mero de empresas estatales, frecuente
mente sin estudios cuidadosos en cuanto
a factibilidad, lo cual ha creado serios
problemas en ese sector. También la es
casez de personal de dirección y gerencia,
especialmente importante en empresas pro
ductivas, ha causado deficiencias en la
administración -interna de esos organis
mos y en la producción de bienes y servi
cios. Otro problema ha sido el sobreem
pleo en el sector.

Como se dijo anteriormente, Libia al mo
mento de su independencia carecía casi
por completo de un sistema de gobierno,
el cual debió ser creado partiendo prácti
camente del principio. Hasta 1960 el Go
bierno administraba sus puertos, electri
cidad y energía, y ferrocarriles, directa
mente a través de los mínisterios. Desde
entonces un número de empresas públicas
han sido establecidas. La nacionalización
de las compañías petroleras extranj eras
ha puesto en evidencia, más que nunca
antes, la necesidad de desarrollar empre
sas estatales eficientes para administrar
con éxito el mayor recurso que tiene ese
país, y del cual depende su futuro.
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En Egipto el crecimiento del sector de em
presas públicas fue muy rápido, especial
mente luego de la adopción de un esquema
socialista para la economía y la adminis
tración. Temprano en la última década
existian alrededor de cuatrocientas em
presas estatales, que tenían un papel do
minante en la economía del país, pero al
mismo tiempo presentaban los problemas
clásicos que este tipo de organismos han
generado en la administración de los paí
ses en desarrollo. Las empresas no esta
ban administradas bajo un esquema único,
algunas estaban bajo la autoridad directa
de los ministerios, otras eran instituciones
de carácter ministerial con considerable
autonomía, como la Autoridad para el Ca
nal de Suez ; finalmente, habían compa
ñías holding (propietarias de acciones),
dependientes de los ministerios, que a su
vez administraban algunas empresas de
naturaleza similar. En 1961 se estableció
un Consejo de Organismos Públicos para
coordinar las actividades de las empresas
públicas.

En el caso de Egipto se ha podido obser
var que, aquellas empresas colocadas di
rectamente bajo la supervisión de los mi
nisterios, soportan considerable interfe
rencia de éstos, lo cual produce problemas
de efíciencia en la producción de bíenes y
servicios en las empresas. Aquí también,
como en Ghana, se ha observado una do
ble dependencia de ellas con respecto a
sus ministerios de adscripción y al Conse
jo antes mencionado. Han habido estu
dios conducentes a la creación de un Mi
nisterio que se encargaría de administrar
las empresas públicas, evitando los pro
blemas de supervisión, de control y coor
dinación existentes, a causa de una admi
nistración inapropiada de las empresas por
parte del gobierno central.



En Senegal se decidió en 1960 crear lo que
se llamó una administración para el des
arrollo, que tendría bastante independen
cia del gobierno central. El sector de em
presas públicas y otros organismos des
centralizados fue clasificado en tres gru
pos: de carácter administrativo; indus
trial y comercial; y profesional; este últi
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 gestión interna, falta
de capacidad gerancial en sus dirigentes y
deficiencias de preparación en su personal,
probablemente a causa de su reclutamien
to asistemático. El Estado ha debido hacer
aportes sustanciales para cubrir los défi
cits financieros de este tipo de entidades.

El control de las empresas públicas se ha
ce en Senegal por varias vías. El Presi
dente de la República nombra representan
tes suyos en los consejos de administra
ción; los ministerios tutelan directamente
las empresas, y muchas decisiones deben
ser aprobadas por éstos antes de su ejecu
ción por las empresas. Las decisiones de
carácter financiero de las empresas deben
ser aprobadas no solamente por los minis
terios de tutela, sino también por el de
Finanzas. La contabilidad empresarial está
centralizada en un centro contable direc
tamente dependiente de ese mismo minis
terio. Se puede concluir por lo tanto que
en este país las empresas públicas gozan
de autonomia reducida. Actualmente se
estudia la forma de aumentar la eficacia
y la productividad del sector, por medio de
una re definición de sus relaciones con el
gobierno central y el mejoramiento del
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personal directivo y técnico que trabaja
en ellas.

En Gabán desde 1972 el Estado se reserva
el 10% del capital social 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
pequeña y mediana empresa. Es por lo
tanto una medida para asegurar el acceso
estatal a la información y a la toma de
decisiones de las mayores empresas priva
das. En cuanto a las empresas públicas;
la última década ha visto su rápido aumen
to en sectores como la comercialización
agrícola, la promoción artesanal, la indus
tria de la construcción, y la construcción y
administración de ferrocarriles.

Legalmente, se concede personería juridi
ca y autonomía 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 al establecer una oficina de un Alto
Comisionado de nivel ministerial, para ocu
parse de las relaciones entre gobierno
central y empresas públicas; subrayando
asi la importancia que en ese país actual
mente tienen esos organismos.

Dentro de esta tendencia general de ex
pansión de las empresas estatales en
África, y de mayor o menor control por
parte del gobierno central en la gestión
de esas entidades, Líbano parece consti
tuir un caso algo diferente. por tener "sus
servicios públicos una extensión bastante
limitada, que se explica por el grado de
evolución del país, que si bien ha avanza
do, no ha llegado todavía a su pleno des
arrollo, y por un liberalismo político y eco
nómico que frena la ampliación de la in-
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tervención Estatal"." A la prestación de
los servicios públicos tradicionales, se han
agregado aquellos de electricidad, agua,
transportes, comunicaciones, seguridad so
cial, producción y comercialización por me
dio de entidades públicas de carácter in
dustríal y comercial con un grado de au
tonomía muy reducido. Frecuentemente
se utilizan concesiones a empresas priva
das para prestar este tipo de servicios,
sistema que se utilizó desde el tiempo del
mandato francés y los primeros años de
independencia.

"Los grandes serV1ClOS de carácter eco
nómico -transportes, producción y dis
tríbución de agua y electricidad, telecomu
nicaciones con el exterior-, han sido prác
ticamente todos concedidos a empresas
privadas. La función misma de la emisión
de moneda estuvo concedida a la banca
privada hasta 1964... en ese año se pasó
una ley de revisión de las concesiones y
algunas que expiraron no fueron renova
das... las instituciones afectadas por esta
medida fueron organizadas en forma de
Establecimientos Públicos"." Estos últi
mos han proliferado en los últimos años,
pero no tienen un apreciable grado de
autonomía y dependen fuertemente de los
organismos del gobierno central.

Otro aspecto importante que se empieza a
notar en Africa es el nacimiento de em
presas públicas multinacionales, constitui
das por países que han hecho acuerdos de
integración. La Comunidad de Africa
Oriental, formada por Kenya, Uganda y
Tanzania, que incluye acuerdos sobre un
mercado común, ha hecho experiencias
importantes a través de la Organización
de los Servicios Comunes de Africa del
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 Aviación, que sirven a los
tres países,v

La rápida expansión del sector de empre
sas públicas en Africa no ha dejado de
producir serias consecuencias. Uno de los
estudiosos en esta materia considera que
es uno de los cinco problemas más impor
tantes que ese continente deberá resolver
en la década de los años 70, y que "aten
ción especial se deberá dar a la gerencia y
administración de las empresas públicas,
que con demasiada frecuencia no pueden
prestar servicios a un nivel aceptable y a
veces demuestran poca preocupación con
respecto a las necesidades del público. Es
opinión general, en la mayoría de los paí
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 corrupción, nepotismo, y
otras prácticas negativas. Las investiga
ciones que se han hecho durante los últi
mos cuatro o cinco años 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 al interés común"." A
pesar de ello nadie duda de que las em
presas públicas están desempeñando un
papel fundamental en el desarrollo eco
nómico de los países africanos y en su
afirmación como naciones independientes.

El crecimiento del sector de empresas
públicas en Africa es por lo tanto uno de
los fenómenos administrativos más impor
tantes que ha registrado la evolución de
la administración pública en esa región en
las últimas dos décadas. Este crecimiento
ha sido explosivo, en un medio adminis
trativo que está pasando por un delicado



proceso de transición entre la administra
ción colonial y las nuevas formas de admi
nistración, tan necesarias para el ejerci
cio pleno de la independencia y la marcha
acelerada hacia el desarrollo económico.

El ejercicio de la soberanía en la
conducción del desarrollo nacional

Una de las características más salientes
de un pais independiente es su poder de
decisión en relación a las variables más
importantes de su desarrollo nacional. Los
países en desarrollo sufren un grado ma
yor o menor de dependencia económica de
los centros de decisión 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
leración del ritmo de desarrollo, ha sido
la introducción de la planificación socio
económica.

Durante la época colonial, eran los inte
reses metropolitanos los que programaban
la producción en los territorios de Asia y
Africa. Sólo en las últimas etapas de ese
periodo se elaboraron algunos programas
que tenían una visión global de las eco
nomias de los futuros países independien
tes, pero no contenian propiamente políti
cas de desarrollo que pudieran traducir
las aspiraciones de esos pueblos.

Con la independencia vino también la ne
cesidad de tomar complejas decisiones eco
nómicas en países con escasos recursos.
Esas decisiones, para ser libres, debían
ser coherentes y orientadas a satisfacer
las necesidades nacionales, pospuestas por
siglos y sometidas a satisfacer a las me
trópolis.
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Los países africanos vieron en la planifi
cación un instrumento válido, 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
nomías. Se inclinaron por la planificación
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 países de habla inglesa alrededor de 16.
La planificación es un fenómeno casi uni
versal, sin importar cuáles sean las ideo
logías económicas de los diferentes regí
menes"."

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

En Gabón se instaló un Alto Comisariato
del Plan, que ha elaborado planes a corto
y mediano plazo. "No se trata en este
caso de una planificación impositiva; al
contrario, el gobierno no hace más que
dar orientaciones generales, poniendo a
disposición de la empresa privada algunos
incentivos, generalmente de orden fis
cal".32

La planificación se uncia en Marruecos
alrededor de 1960, en una época en la cual
había serias dificultades económicas. "Los
planes, preparados por el gobierno y apro
bados por el legislativo, indican claramen
te la vía que deben seguir el sector públi
co y el privado para llegar a las metas
que ha fijado el Estado en materia de

23



José Maria Jácome

desarrollo. .. Esta planificación ha sido
severamente criticada por la oposición,
que sostiene que los planes han sido pre
sentados en forma demasiado simple y tie
nen graves deficiencias de información
estadística"."

La solución institucional adoptada en Ma
rruecos para la planificación tiene fuerte
inspiración francesa. Se ha tratado de
afrontar no solamente la planificación cen
tral, sino también estudios regionales, y
algunos timidos intentos por establecer
unidades regionales de planificación, pero
básicamente hasta ahora el sistema es
centralizado. Ha tenido algunos proble
mas, como insuficiente jerarquía en rela
ción con los ministerios, falta de coopera
ción de éstos, falta de personal especiali
zado y falta de apoyo político. A causa de
ello, los mecanismos de planificación han
tenido la tendencia a convertirse más bien
en unidades de investigación y estadística.

En Egipto el abandono progresivo de la
economía de mercado y la creciente socia
lización han hecho de la planificación una
necesidad vital. Las políticas bajo las cua
les se ha desarrollado la planificación des
pués de 1952, han sido orientadas a elevar
el nivel de vida del pueblo a través de
diversos programas. En ese año se esta
bleció un Consejo de Desarrollo a nivel
del Primer Ministro, encargado de elabo
rar planes trienales, en los cuales se daba
énfasis a la planificación sectorial y a la
unidad entre planificación y ejecución. En
1955 fue sustituido por un Comité Nacio
nal de Planificación, a nivel presidencal,
coordinado con un Ministro de Planifica
ción.

A pesar de la relativamente larga expe
riencia en planificación en Egipto, el siste-

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

Líbano ha empleado una concepcion com
pletamente diferente para guiar su des
arrollo. En 1953 creó un Consejo de Pla
nificación 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
posición. De entonces hasta hoy se hicie
ron muchos estudios sectoriales, de nota
ble valor para la orientacíón de la eco
nomía, pero no se llegó a la formulación
de un plan global hasta 1963. Toda esta
acción quedó circunscrita internamente al
gobierno y no ha pasado nunca al Parla
mento ni al sector privado. En otras pala
bras, la filosofía liberal del Estado libanés
se reflej a también en el desarrollo reduci
do de su sistema de planificación nacional.
"El Estado asegura la realización de los
programas de gobierno y procura encua
drar el desarrollo del sector privado, por
medio de créditos especiales que están
supeditados al 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 países africanos y ha utili
zado la planificación en forma intensa.
El primer plan de desarrollo fue prepara
do para un período de diez años, pero fue
ajustado para ocho años (1951-1959). Te
nía un énfasis notable en obras de infra
estructura, a las que dedicaba aproxima
damente la mitad de las inversiones, de
jando el 401'0 restante para los sectores
sociales. La inversión en infraestructura



llegó a alrededor de 50 millones de Libras
de Ghana, en 1955. El plan incluye consi
deraciones sobre los recursos humanos ne
cesarios para ejecutar 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 planificación
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 años (1963-1970). En este último
las prioridades cambiaron de dirección y
se orientaron hacia la infraestructura y
otros aspectos como la industria y el co
mercio. Una Comisión Estatal de Plani
ficación, reemplazada luego por un Minis
terio de Asuntos Económicos, fueron los
mecanismos administrativos que tuvieron
bajo su responsabilidad la ej ecución de
este último plan, y se estableció además
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 planificación en Ghana fue la preocu
pación por obtener la participación popu
lar, aun a nivel de pequeñas colectividades
rurales donde se establecieron comités de
desarrollo. El partido único jugó un pa
pel importante, al desempeñar sus repre
sentantes locales un papel dual de promo
tores y ejecutores de la acción de desarro
llo. Se utilizaron todos los medios de co
municación social, así como los grupos
sindicales, traba]adores agricolas y otros,
para lograr apoyo y participación popular
en la ej ecución del plan.

En Libia se comenzó a planificar alrede
dar del año 1952, a través de un Consejo
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de Desarrollo, en la Oficina del Primer
Ministro. En 1962 se establecieron un Con
sejo Nacional de Planificación y un Minis
terio de Planificación y Desarrollo, encar
gados de preparar un plan de cuatro años.
Esta primera etapa de 1952 a 1962 señala
una planificación muy débil en un Estado
de reciente formación y en etapa de con
solidación. Esta situación cambió radical,
mente en ocasión del descubrimiento del
petróleo, cuando hubo necesidad de admi
nistrar con mayor eficacia la riqueza na
cional. De 1963 en adelante la planifica
ción asume gran importancia; en ese año,
la misma ley que establece los nuevos ór
ganos del sistema de planificación estable
ce un Fondo de Desarrollo, al cual se debe
asignar por lo menos el 70 % de los ingre
sos petroleros.

Níger, otro país africano, inició su plani
ficación del desarrollo en 1961 con un mo
desto plan trienal orientado fundamental
mente a la creación de infraestructura.
Desde el principio hubo conciencia de la
necesidad de mejorar la administración
para poder implementar el plan y ésta pa
rece haber sido una de las razones para
impulsar la reforma administrativa. Las
políticas que guiaron este primer plan pu
sieron énfasis en lograr a través de él la
unidad nacional, aumentar el nivel de vida
de la población y lograr la independencia
económica.

En 1965 se dio inicio a la ejecución de un
segundo plan, esta vez cuatrienal, que
contiene importantes aspectos sobre pla
nificación administrativa a nivel central,
en sectores prioritarios, y nivel regional
y local. El plan parece haber sido un punto
de partida para la realización de esfuerzos
serios y amplios de descentralización y
regionalizacíón administrativa en ese país.
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En Etiopía la planificación se inició en
1957 con un plan cuatrienal y un segun
do de la misma duración que empezó a
ser ejecutado en 1962. Los dos fueron
preparados baj o las politicas de la Junta
Imperial de Planificación, de la cual ej er
ce la jefatura el Emperador. El segundo
plan mencionado contiene algunas refe
rencias a la necesidad de mejorar la ad
ministración para facilitar el desarrollo
del país y hace énfasis especial al papel
que las municipalidades deben desempeñar
en el esfuerzo de desarrollo nacional.

En India la planificación produjo interés
en la reforma administrativa. Ya en 1956,
un comité de alto nivel en Planificación de
Proyectos fue constituido en la Comisión
de Planificación, órgano central responsa
ble de esta función. Ese comité "fue en
cargado de desarrollar sistemas adecua
dos de organización, métodos de trabajo,
estándares y técnicas para obtener eco
nomía y eficiencia en la ejecución de los
proyectos del plan. Este Comité ha reali
zado importante labor en áreas como la
reducción de costos de construcción; me
joramiento de control de inventarios; sis
temas de mantenimiento y administración
de materiales; administración de proyec
tos de regadio y fuerza eléctrica"."

En Malasia, durante los años 1956-1960,
la planificación era de alto nivel, de me
diano plazo y centralizada. Luego, se puso
énfasis en la preparación de proyectos que
debían iniciarse con la participación de las
localidades menores y reflejar en ellos sus
propias necesidades. Ello demuestra ma
durez en la planificación de ese país.

En Africa y en Asia sucedió igual que en
América Latina; la introducción de la pla
nificación socioeconómica fue una de las
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reformas administrativas más profundas
que se han realizado en toda su evolución
histórica, y a la vez una de las fuerzas im
pulsoras de cambio administrativo al acen
tuar la necesidad de eficiencia para poder
ejecutar los planes. La planificación fue
por lo tanto una reforma administrativa
que generó un efecto multiplicador de re
forma administrativa.

Especialmente en Asia, se comprueba que
la planificación fue una de las dos mayo
res fuerzas impulsoras de la reforma ad
ministrativa en ese continente, donde tal
reforma surgió como "respuesta a ten
dencias de pensamiento que se habían ex
presado en los países asiáticos". Una de
ellas, la adopción por parte de algunos paí
ses de planes globales de desarrollo eco
nómico, adoptados con poca consíderación
de la forma en que se debían implemen
tar. La teoria sostenía que una vez pre
parados los planes, se debían ej ecutar de
una u otra manera; cualquíer dificultad
que pudiera surgir en la etapa de ejecu
ción debía recaer sobre los polítícos y la
burocracia gubernamental, no siendo res
ponsabilidad de los planifícadores. Esta
tendencia de pensamiento, que prevaleció
por años en muchos paises de Asia, pro
dujo muchos reveses y fracasos. Esto ex
plica el reciente énfasís dado por los pla
nificadores económicos a la implementa
ción y administración de los planes de des
arrollo. De acuerdo con palabras de un
planificador, "la influencia de los aspectos
administrativos en el desarrollo planifica
do ha resultado ser mucho más profunda
y determinante de lo que se había su
puesto"."

Para poder ejecutar adecuadamente los
planes nacionales de desarrollo, la admi
nistración pública deberá evolucíonar to-



davía en Asía y en Afríca. Pero las nece
sídades planteadas por la planíficación
irán a su vez obligando a mejorar la ad
ministración pública. La planificación del
desarrollo y la modernización adminis
trativa son partes de un mismo proceso.

La evolución de
los recursos humanos

Creemos que los recursos humanos de la
administración pública son el factor más
importante, y el determinante del progre
so administrativo. En innumerables casos
se han programado reformas administrati
vas globales o parciales y existen los re
cursos, el apoyo polítíco y el interés de la
opinión pública. Sin embargo, el proceso
ha sido lento y difícil; reformas ya im
plantadas han retrocedido por falta de
personal capaz de hacer realidad lo pro
gramado.

Es opinión generalizada también, que la
formación y el adiestramiento de recursos
humanos es importante para el progreso
de cualquier país. A veces inclusive se ha
tratado de remover los obstáculos del sub
desarrollo administrativo solamente a ba
se de adiestramiento, y no es raro escu
char aún la opinión de que la educación
soluciona todo el problema. Hasta un cier
to punto, ésta ha sido el área que mayor
atención ha recibido por parte de los paí
ses en desarrollo en todos sus programas
de mejoramiento administrativo. Es difí
cil encontrar un solo programa de reforma
que no contemple acciones de fOl1I1ación y
adiestramiento a diferentes niveles de la
administración gubernamental.

La educación y el adiestramiento para el
servício público pueden considerarse como
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una de las funciones de gobierno más an
tiguas. "El Emperador chino Wu-ti creó,
en el año 124 antes de Cristo, la primera
escuela china para la formación de fun
cionarios. Las materias de estudio com
prendían las seis ciencias usuales, a saber;
la música, la escritura, la aritmética, el
ceremonial, la utilización del arco y de la
flecha, y la conducción de carretas. Mas, la
virtud y la moralidad tenían mayor valor
que los conocimientos técnicos"."

En Tailandia desde 1238, un aspecto bási
co en la vida de los administradores era su
función 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 enseñaban letras, aritmética, as
pectos morales y legales, y sobre todo,
el manejo de las armas"."

La evolución del adiestramiento para el
servicio público en los países de Asia es
un proceso de ricas experiencias que de
bería ser analizado detenidamente para
sacar conclusiones de utilidad para Africa
y América Latina.

Tailandia por ejemplo tiene estadísticas
sobre formación para el servicio público
desde 1900. Entre ese año y 1932 los ins
titutos de educación superior concedieron
411 certificados y diplomas en adminis
tración: 1,500 en ciencias políticas en dos
universidades, desde 1951; 5,427 en gra
dos universitarios en administración (mo
ral science). Desde 1959 se han concedido
180 maestrias en administración pública,
y 120 maestrías en ciencias politicas, en
dos universidades. Hay por tanto una con
siderable experiencia y varias institucio
nes dedícadas a la formación desde hace
muchos años.
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Esta larga experiencia ha llevado a la ma
yoria de los paises asiáticos a establecer
instituciones para el adiestramiento y la
formación de funcionarios.

Hasta 1939 en Indonesia, de una población
de más de setenta millones de habitantes,
solamente 637 tenían educación universi
taria y había solamente una universidad
en todo el país. Después de la independen
cia la evolución fue lenta; la importancia
del adiestramiento no fue al 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
últimos años se ha abierto para la noción
de que el desarrollo económico depende
de la disponibilidad de administradores
preparados. "Actividades de adiestramien
to están siendo llevadas a cabo a todos
los niveles, desde los altos ejecutivos has
ta los empleados menores. Se realizan no
sólo a través de las universidades públicas
y privadas, sino también por medio de
institutos de adiestramiento situados en
las entidades gubernamentales. En los dos
casos dan formación profesional y adies
tramiento dirigido a afrontar las necesi
dades más urgentes".39

Este proceso no ha estado exento de obs
táculos. Se han encontrado varios proble
mas difíciles, como "la falta de coordina
ción en el contenido de los cursos; los
programas de estudio en muchos casos
son anticuados; hay mucha necesidad de
materiales autóctonos de estudio; aún no
se ha reconocido plenamente la importan
cia del adiestramiento por parte de directi
vos y empleados .en un buen número de
entidades públicas".'0

Allí, como en todos los países en desarrollo
que emergieron del régimen coloníal en
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Asia, Africa y el Caribe, se produjo una
"amarga y constante pugna, frecuente
mente invisible, entre la vieja generación
de funcionarios públicos que tenían am
plia experiencia y fuerte apego a la tradi
ción, pero carecían de educación y adies
tramiento científico, y la generación de
funcionarios jóvenes, sin mayor experien
cia, pero bien adíestrados localmente y/o
en el exterior. La vieja generación tiene
la tendencia a resistir los cambios. La ma
yor parte de las veces se interpone en el
camino del progreso. La nueva generación
por su parte es impaciente y trata de for
zar el ritmo de reforma".41

China es en sí un caso diferente por ser
una de las sociedades organizadas más
antiguas del mundo. Se habló ya sobre la
antigüedad de la función de adiestramien
to que existe allí. En la China antigua el
secreto del buen gobierno era gobernar
con armonía; bajo la filosofía del confu
cíanismo ello se lograba a través de un
proceso que partía del cultivo de las rela
ciones personales, la armonización de las
relaciones familiares, la administración del
Estado con armonía, y la aplicación del
mismo principio a las relaciones interna
cionales. El funcionario en la China anti
gua era un ser privilegiado y tenía una
posición superior al resto de los ciudada
nos. "De acuerdo a los textos antiguos, el
funcionario debía ser un hombre sabio,
culto, superior y hábil. Como contrapar
tida a sus grandes responsabilidades se le
concedían sus notables privilegios"."

Siglos después, en 1929, se establece una
escuela especial para la formación de fun
cionarios, que en 1945 se transforma en
la Universidad Central de Política. El
diploma que se obtiene es equivalente al
de otras carreras universitarias, pero el



concurso para entrar en ella es uno de los
más difíciles. A su egreso los graduados
no son aún funcionarios, pero han recibido
los conocimientos necesarios para poder
aprobar sus exámenes de ingreso al ser
vicio gubernamental.

En la China actual el funcionario público
"fU O es más un ser privilegiado, y no hay
diferencias con el ciudadano corriente. El
funcionario se ha convertido en el servidor
del pueblo. Cuando es miembro del parti
do, debe. dar pruebas de completa dedica
ción y total abnegación... los funciona
rios se forman en escuelas especiales: la
Escuela Central de Personal Político y Ju
rídico, la Escuela Superior del Partido
llamada Instituto Marx y Lenin, y la Uni
versidad Popular; hay también escuelas
provinciales, y escuelas especiales para
los funcionarios encargados de regiones
pobladas por minorías étnicas"."

La formación de los funcionarios no es ex
clusivamente técnica, reciben una forma
ción cívica y política junto a las enseñan
zas científicas: discuten los problemas ac
tuales, las necesidades sociales y humanas
de la colectividad, lo cual les da la capaci
dad de adaptación a sus responsabilidades
administrativas." En líneas generales pa
rece que el servicio público chino actúa
dentro de la filosofía 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 más señores subidos a sus pedesta
les 'para mirar de allí hacia abajo al pue
blo".45

Pakistán es un ej emplo de cambio notable
con respecto al-papel del adiestramiento en
el servicio público. Al momento de su in
dependencia, India y Pakistán operaban
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bajo la filosofía británica, que en aquella
época no tenía mucha fe en el adiestra
miento para los funcionarios en servicio.
Esta filosofía sostenia que cualquier hom
bre "bien nacido, bien criado y educado li
beralmente" esto es, un caballero, muy
probablemente podía tener las cualidades
de un buen administrador... esto coinci
día con la creencia oriental en la impor
tancia de la noble alcurnia al nacer, de
una educación elegante, y el conocimiento
de los clásicos... estos administradores,
poseyendo conocimientos y aptitudes ob
tenidas a través de noble alcurnia y educa
ción de clase, aprenderian por su propia
experiencia y por aquella de sus superio
res. A su vez, enseñarían, adiestrarían y
guiarían a sus subordinados"."

Sin embargo, los primeros sin tomas de
cambio de esta filosofia heredada por Pa
kistán de su metrópoli colonial, se dan en
su Primer Plan Quinquenal de Desarrollo
(1955-60), que lanzó un ataque abierto al
continuismo dogmático y ortodoxo. En
1956, esta situación evoluciona aún más
con un acuerdo de este país con los Esta
dos Unidos, para adiestrar funcionarios
con los auspicios de la Universidad de Ca
lifornia del Sur. Se cree que este acuerdo
contribuyó a cortar los lazos de dependen
cia del servicio público de Pakistán con
Inglaterra.

El movimiento tuvo un rápido desarrollo
con la ascensión al poder del Ejército en
1958, que siguió una política abiertamen
te anti-británica. Nuevos acuerdos con Es
tados Unidos dieron origen al mayor mo
vimiento de creación de instituciones pa
ra adiestramiento en servicio en toda la
historia del país, que se desarrollaron bajo'
orientación y contenido norteamericanos.
Este país oriental por lo tanto ha sido un
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laboratorio donde se puede observar la
mezcla de las filosofías de esos dos países
occidentales con respec to a la formación
y al adiestramiento para el servicio del
gobierno; sus funcionarios "han recibido
educación británica, que tiende a ser pro
funda y abstracta, y también educación
norteamericana, con su obsesión por lo
cuantítatívo y empírico; se han adiestrado
bajo la tradición administrativa británica,
con su apego religioso y sintético, y tam
bén en instituciones de educación, adiestra
miento y trabajo norteamericanos, con
su gran sensibilidad para las micro reali
dades, determinaciones y cuantificacio
nes".« y sin embargo, el análisis de esas
experiencias indica que los resultados no
guardan relación con los esfuerzos reali
zados, posiblemente porque las tecnologías
y sistemas de adiestramiento importados
no correspondían a la realidad de Pakis
tán.

La noción británica de que el buen admi
nistrador nace y se hace sólo a base de
experiencia, no fue totalmente aceptada
en India, que en 1947 estableció una Es
cuela de Adiestramiento en Metcalf House,
Nueva Delhi, donde se enviaron por un pe
riodo de un año los jóvenes recién reclu
tados. En 1959, esta institución fue reem
plazada por la Academia Naciona! de Ad
ministración, su intención era adiestrar
funcionarios de todos los niveles de la ad
ministración pública, a través de cursos
de duración variable. Esta Escuela ha tra
bajado muy estrechamente coordinada con
la Comisión de Reforma Administrativa,
en ap0YO de la cual da tres cursos anuales
par:1 funcionarios gubernamentales. Ade
-8([ .
JP.,ll~. trabaja en áreas avanzadas como el
a(Jiestramiento de ejecutivos, que cubre
aspectos tales como administración del
desarrollo, formulación de decisiones eco-

nómicas, organización y procesos de pla
nificación, administración de programas
sectoriales, etc., con lo cual se demuestra
la madurez de la institución. Los analistas
de la India coinciden en que "el éxito o
el fracaso del gran experimento de cons
truir la nación a base de democracia y pla
nificación económica, depende de la capa
cidad de los funcionarios gubernamentales
para producir los bienes y servicios nece
saríos",«

Se debe concluir luego de analizar estas
experiencias nacionales en Asia, que el
adiestramiento de funcionarios recibió
notable atención en ese continente y que
ha llegado en algunos países a un grado
avanzado de conceptualización. Se han es
tablecido algunas instituciones importan
tes para la formación y el adiestramiento
de funcionarios, labor en la que Asia re
cibió apoyo de instituciones occidentales,
que 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
asiáticos maduraban y eran capaces de ha
cer un análisis crítico de su proceso de
evolución administrativa. Este proceso pa
rece haber llegado en Asia a la fase pri
maria de creación local de tecnología ad
ministrativa. Hay creciente conciencia de
la importancia de los factores endógenos
en el desarrollo administrativo de esa re
gión, y la necesidad de formar y adiestrar
un número adecuado, una masa crítica de
funcionarios, para que sirvan como agen
tes de cambio y aceleren el proceso de des
arrollo administrativo.

La formación y al adiestramiento de fun
cionarios en Africa fue uno de los esfuer
zos mayores de los nuevos países de ese
continente. Se analizó antes en este docu-



mento la urgencia que hubo en los prime
ros años de independencia sobre la nacio
nalización de los cuadros administrativos
en vista de la presencia en ellos de nume
rosos extranjeros, especialmente a nivel
directivo y técnico. Otro factor de presión
fue la rápida expansión de las funciones
gubernamentales en áreas donde la admi
nistración colonial no había realizado acti
vidades, y otras que tuvieron origen en
la propia independencia de los paises; a
esto se añade la necesidad de crear una
tecnología administrativa propia para ad
ministraciones públicas que se deben des
arrollar a ritmo acelerado. Todas estas
fuerzas han producido una gran demanda
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de recursos humanos con suficiente for
mación y adiestramiento como para gene
rar y acompañar el desarrollo económico
y social de esos paises.

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

CUADRO 1 49

ESTATUTO JURIDICO y ORGANISMO DE TUTELA DE LAS E.N.A.

País

Burundi

Camerún
Congo Brazzaville
Congo Kinshasha
Costa de Marfil
Gabán

Alto Volta

Madagascar 1
Madagascar 2
Malí
Marruecos

Mauritania

Níger
Rep. Central Africana
Senegal 1

Senegal 2

Tchad
Toga
Túnez

Estatuto
Establecimiento

Público

[uridico
Servicio

Administrativo

a

Organismos de Tutela

Ministerio de Educación Nacional y
Cultura.
Presidencia de la República Federal.
Consejo Nacional de la Revolución.
Ministerio de la Educación Nacional.
Ministerio de la Función Pública.
Ministerio de la Función Pública y
Cooperación Técnica Administrativa.
Ministerio del Trabajo y de la Fun
ción Pública.
Presidencia de la República.
Rectorado de la Universidad.
Ministerio de Educación Nacional.
Ministerio de Asuntos Administra
tivos.
Ministerio de la Formación de Per
sonal.
Presidencia de la República.
Presidencia del Gobierno.
Secretaría General de la Presidencia
de la República.
Secretaría General de la Presidencia
de la República.
Presidencia de la República.
Ministerio de la Función Pública.
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
lación con sus funciones. En todos los paí
ses son instituciones dedicadas a la for
mación, pero no en todos realizan cursos de
perfeccionamiento, mientras que las fun-

CUADRO 11 so

ciones de consultoría, ínvestigación y do
cumentación aún son realizadas solamente
en pocas de ellas. Hasta 1970, la situación
era la siguiente:

FUNCIONES DE LAS E.N.A.

País

Burundi
Camerún
Congo Brazzaville
Congo Kinshasha
Costa de Marfil
Gabón
Alto Valla
Madagascar l
Madagascar 2
Mali
Marruecos
Mauritania
Níger
Rep. Central Africana
Senegal 1
Senegal 2
Tchad
Toga
Túnez

(--) En proyecto.

Enseñanza y
formación

Perfeccio
namiento

Investi
gación

(~)

(~)

(~)

(~)

Consultoría

v

Documen
tación

(~)

En todos los países africanos la formación
y el adiestramiento para el servicio públi
co fue el punto central de los esfuerzos de
desarrollo administrativo. Desde muy temo
prano no solamente se utilizaron las es
cuelas nacionales de administración, sino
también se procuró por todos los medios
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que las universidades se orientaran hacia
la formación de recursos humanos para
los gobiernos y colaborasen con éstos en el
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 formación de recursos



humanos en Africa de habla francesa, pro
curando resolver el dilema sobre el papel
que tienen esas dos clases distintas de ins
tituciones, ambas necesarias en el desarro
llo de lo países." Las dos clases de institu
ciones tienen en verdad un mismo objeti
vo: proveer a los países de recursos huma
nos superiores encargados del desarrollo,
profesores universitarios, médicos, inge
nieros, economistas, etc., y administrado
res. La formación de ellos debería estar
coordinada para que entiendan todos su
papel dentro del contexto del desarrollo
nacional, y también el que desempeñan los
demás dentro de ese proceso. Se ha encon
trado que el aislamiento entre escuelas de
administración y universidades ha dado
resultados negativos, porque se producen
dos mentalidades diferentes y una incom
prensión marcada entre los profesionales
universitarios y los funcionarios públicos
adiestrados en las escuelas gubernamenta
les. Los unos no tienen ningún conocimien,
to de los problemas públicos, mientras que
los otros no lo tienen sobre los del sector
privado.

Hay que anotar, sin embargo, que al mo
mento de la independencia, un buen núme
ro de países de habla francesa en Africa
no tenía universidades, de manera que el
establecimiento de las escuelas nacionales
de administración fue la única vía rápida
posible para preparar funcionarios para
el gobierno.

Contrariamente, la mayoría de los países
de habla inglesa en Africa tenían al mo
mento de la independencia universidades
más o menos desarrolladas; y ahí donde
no existían, se procedió temprano a ins
talarlas. En estos países el dilema fue si
se debía o no colocar los institutos de
adiestramiento en administración pública
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dentro de las universidades, asunto que
hasta hoyes objeto de discusión.

Pasando revista brevemente al resultado
del adiestramiento en el Africa de habla
inglesa, se pueden observar varios proble
mas en todo el proceso. Por ej emplo, en la
época coincidente con la independencia, el
adiestramiento fue realizado por instruc
tores extranj eros, que trataban de crear
un funcionario local homólogo, a su ima
gen y semejanza. Se formaba, pues, más
bien un funcionario colonial británico que
un funcionario africano capaz de llenar las
necesidades de un país 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 esquema co
lonial. .. sin notar que el funcionario
africano del futuro tendría muy distintas
responsabilidades que el funcionario co
lonial del pasado; sin embargo, los ins
tructores coloniales tenían muchas dudas
de fomentar un cambio que produjera una
revisión de los métodos de adiestramien
to y de los principios de administración
vigentes hasta entonces"."

Allí también ha existido el clásico proble
ma de las marcadas diferencias en la pre
paración de los funcionarios que fueron
sometidos a cursos rápidos en el momento
(le la Independencia, y que ocuparon de in
mediato los puestos de dirección en el sec
tor público siendo aún jóvenes, 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 podrán tener acceso en mucho tiem
po, dada la lej ana época de retiro de los
primeros.
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A ello se suman los problemas de insumas
nacionales para las universidades y escue
las de administración; la necesidad de pre
parar profesores e instructores africanos
en número considerable, y la importancia
de desarrollar programas de estudio y ma
teriales de enseñanza aj ustados a la rea
lidad africana. Todo ello es una labor de
gran envergadura y se necesitarán aún
muchos años para cerrar las brechas de
educación y adiestramiento que todavia
existen en todos los países de ese conti
nente. Sin embargo, se han hecho progre
sos considerables y ahora se tiene la con
vicción de que se trabaja en la dirección
correcta.

Por último, coincidimos con quienes nos
enviaron sus valiosas contribuciones a esta
ponencia" en varias de sus conclusiones
generales sobre el actual estado de evolu
ción de la administración africana:

1. Todos los paises de ese continente pasan
actualmente por la etapa de moderniza
ción; como paises en desarrollo, necesitan
hacer un gran esfuerzo para mejorar su
administración, dado el papel central que
tiene el sector público en el 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 cohesión y la heterogenei
dad de los grupos étnicos y tribales que
componen las sociedades de los Estados
africanos, hacen necesaria la existencia
de gobiernos sólidos y capaces de integrar
esos grupos para formar las naciones afri
canas. El papel de la administración gu
bernamental es pues de enorme impor
tancia para la misma supervivencia de esos
países como naciones soberanas e inde-
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pendientes. Necesitan por lo tanto des
arrollar una serie de políticas y tareas
completamente diferentes a las que se em
plearon en la lenta evolución de los actua
les países desarrollados. Por eso la admi
nistración africana no puede transferir
simplemente las soluciones de estos últi
mos, debe desarrollar su administración
con soluciones originales que respondan a
sus muy peculiares características.

3. Esto no es fácil dada la acentuada de
pendencia de las administraciones africa
nas con respecto a sus ex-metrópolis co
loniales. Tal dependencia debe ser removi
da por medio de políticas muy concretas
que acentúen la formación de tecnología
administrativa propia, y la diversificación
de las fuentes de adiestramiento y de coo
peración técnica externas.

4. Es preciso preparar las nuevas genera
ciones de funcionarios africanos con es
pecial atención, y acentuar en ellos el es
piritu de análisis crítico sobre los actuales
sistemas administrativos empleados, pro
curando darles al mismo tiempo la forma
ción necesaria para que puedan producir
una tecnología africana original para ad
ministrar su desarrollo.

5. Sería bueno poner especial atención en
evitar el formalismo en la administración,
especialmente en la introducción de nue
vos sistemas administrativos. La planifi
cación, por ejemplo, no es un instrumento
válido si los planes formulados no logran
convertirse en acción real, entre otras cau
sas por graves deficiencias administrati
vas. Sería importante que los planes na
cionales de desarrollo incluyeran progra
mas de desarrollo o reforma administrati
va, en los cuales se identifiquen los obs
táculos a ser removidos para facilitar la



ejecución de los programas de desarrollo
en sectores importantes.

6. La reforma administrativa es pues de
gran importancia para ese continente. Se
podría argumentar que es muy temprano
para reformar una administración que
está en etapa de formación y consolida
ción, pero ello no es verdad. La forma
ción y consolidación de una administración
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 planificación administrativa, dentro
del proceso de planificación socio-económi
ca de esos paises, con tecnologías ad
ministrativas genuinamente afrícanas.

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

8. Esta transferencia no es posible si no
se cuenta con instrumentos organizacío
nales que se encarguen de ello. La transfe
rencia de experiencias y el análisis critico
y sistemático del desarrollo administrativo
africano no puede hacerse a nivel de cada
país, sino por medio de instituciones regio
nales africanas que se ocupen de este as
pecto fundamental en forma permanente y
sistemática. Es por tanto de gran impor
tancia la existencia, consolidación y pro
greso de organismos como el Centro Mri-
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cano de Adiestramiento e Investigación
en Administración para el Desarrollo
(CAFRAD), que está llamado a jugar un
papel de fundamental importancia en la
investigación comparada de la administra
ción africana y en el desarrollo de una tec
nología administrativa africana. Los pai
ses africanos tienen en CAFRAD un ins
trumento de extraordinario valor poten
cial y dependen de ellos los resultados que
obtengan mediante la utilización de ese
instrumento para fabricar su propia tecno
logía administrativa, que luego alimenta
ria el desarrollo administrativo de cada
país a nivel nacional.

Con respecto a Asia, a pesar de la muy
escasa información recibida por el Ponente
General sobre la administración de ese
continente, lo cual confirma el marcado
aislamiento de las regiones en desarrollo,
que es una de las características del sub
desarrollo y de la dependencia, se pueden
sacar también algunas breves conclusio
nes generales que enumeramos a conti
nuación.

1. Los países asiáticos, con una cultura
muy antigua, tienen una administración
que se desarrolló a lo largo de los siglos, y
que se conservó relativamente origínal en
varios países como China, y otros, cuyas
condiciones geográficas impidieron el fá
cíl contacto con las corrientes de pensa
miento occidental, como Nepal ;" otros
más, los sometidos a la colonización de
los países europeos, recibieron fuerte in
fluencia de éstos y tienen administracio
nes que aún conservan características he
redadas de los esquemas de los ex-países
metropolitanos.

2. En Asia, las fuerzas del cambio en la
administración del gobierno parecen rela
cionarse con diversos factores:
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a) El fermento politico y social de las
grandes poblaciones que luchan por mejo
rar su actual estado de extrema pobreza,
en sociedades dominadas por pequeñas
élites económicas y administrativas pro
fundamente estratificadas y de orienta
ción clasista.

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

c) El establecimiento de formas de go
bierno con formas de administración muy
antiguas y primitivas, inadecuadas para
enfrentarse a las tensiones y a los esfuer
zos necesarios para el desarrollo económi
co y social moderno.

d) El deseo de los gobiernos nacionales
de acortar tanto como sea posible el pe
riodo del desarrollo nacional, por medio
de medidas fuertes que induzcan el cam
bio económico y social y alivien la peligro
sa situación actual. Es opinión generaliza
da que la gravedad de los problemas actua
les se debe al ingreso per cápita extrema
damente bajo, y que el logro de etapas su
periores de desarrollo conómíco, tan pron
to como éste sea posible, disminuirá la in
tensidad de estas tensiones.

e) Naturalmente en cualquier cambio eco
nómico inducido, la administración públi
ca desempeña un papel crucial. Los países
asiáticos han adquirido sxperieneia con
siderable en reformas administrativas des
tinadas a darle al gobierno mejor capaci
dad administrativa para el proceso de
desarrollo.

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

4. La mayor parte de las reformas en sus
prímeras etapas fueron globales, se exten
dieron a todo el gobierno y fueron de re
sultados limitados. Los objetivos Se en
caminaban preferentemente al aumento
de la eficiencia de la administración públi
ca. Las tendencias actuales demuestran un
cambio de enfoque en la mayoría de los paí
ses, que ahora buscan cambios incremen
tales, emplean métodos más refinados y
permiten una participación más amplia de
los sectores sociales afectados o interesa
dos en los esfuerzos de reforma."

5. Los estudiosos y los administradores
asiáticos subrayan la adaptación del pen
samiento administrativo y de las solucíones
occidentales modernas, mediante innova
ciones para el medio asiátíco. El desarro
llo es la meta que se persigue.

6. También en Asia es indispensable ace
lerar la presente etapa primaria de crea
ción de tecnología administrativa por la
que atraviesan esos países para que pue
dan desarrollar lo antes posible sus pro
pias soluciones a los problemas adminis
trativos peculiares de la región. El análi
sis sistemático de la experiencia asiática
en reforma administrativa, el intercambio
de información entre países y la transfe
rencia de tecnología entre ellos, se está
haciendo desde hace varios años a través
de ínstituciones como EROPA que han
procurado desarrollar concepciones admi
nistrativas nuevas."



7. Recientemente comenzó también sus
actividades el Centro Asiático de Admi
nistración para el Desarrollo (ACDA),
que al igual que CAFRAD en Africa, y el
Centro Latinoamericano de Administra
ción para el Desarrollo (CLAD) en Améri
ca Latina, es una institución destinada a
jugar un papel de extraordinario valor
para el desarrollo de la administración
pública de los paises asiáticos, pues se tra
ta de un instrumento que permite romper
el aislamiento nacional, intercambiar ex-
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periencias, analizarlas sistemáticamente y
desarrollar tecnologias administrativas
asiáticas para resolver los problemas de
la administración de esa región. El ACDA
está en esa forma ayudando a acelerar el
desarrollo económico y social de Asia, que
en este caso significa el enfrentamiento
de complejisimos problemas cuya solución
le dará soberania, independencia y bienes
tar a una población que constituye una
buena parte de la humanidad.
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Tendencias principales del desarrollo de la

administración estatal en países asiáticos y
africanos orientados hacia el socialismo *

V. Y. CHIRQUIN

Como resultado de la caída del sistema co
lonialista imperial, más de 70 países nue
vos emergieron en Africa, Asia, Latino
américa y Oceanía, de las ruinas de impe
rios coloniales antiguos. En algunos de es
tos países el poder pasó a las burguesías
nacionales (por ejemplo India y Túnez),
en otros, a un grupo político formado por
la burguesía y los terratenientes (Marrue
cos, Las Filipinas) y aun en otros a las
burguesías burocráticas pro-imperialistas
aliadas a las noblezas tribales (algunos
países del Africa Tropical).

El carácter social del poder político es de
terminado por los principios que subyacen
en la administración estatal en estos paí
ses. Algunos de ellos han pedido en prés
tamo varios aspectos del parlamentarismo
burgués e instituciones como el "modelo
Westminster", ciertamente adaptado a
condiciones locales. Sin embargo, la vasta
mayoría de los nuevos Estados, como lo
hacen notar muchos estudiosos de la po
lítica (F. Friederich, D. Lavrov, V. Mat
this y otros), renuncian a los modelos "oc
cidentales" burgueses de administración
estatal, que han demostrado ser inacepta
bles en las condiciones especificas preva
lentes en estos países.

* Traducción del original en inglés de Francisco Gon
zalez O.

Independientemente de lo que la polítolo
gía burguesa pueda decir sobre la supues
tamente inevitable y futura "occidentalí
zación" del sistema político en estos paí
ses, el hecho que reflejan los fenómenos
arriba señalados es altamente significativo
y ha caracterizado, durante las pasadas
décadas, las nuevas tendencias en el des
arrollo de modelos de administración esta
tal en un gran número de países.

Pero entre los países que han ganado su
liberación de la dependencia colonial hay
todavía otro grupo, a saber, países que han
adoptado la orientación socialista. Este
grupo consiste de más de 10 países y cuen
ta con una población de más de 100 millo
nes de habitantes (República Democrática
Popular de Argelia, República Socialista
de la Unión de Birmania Repúblíca de Gui
nea, República Popular del Congo, Repúbli
ca Democrática Popular de Yemes, Re
pública del Irak, República Democrática
Somalí, República Unida de Tanzania y
otras). En estos países el poder estatal es
implementado en interés de un amplío
grupo político formado por todas las fuer
zas patrióticas y democráticas e incluye a
obreros, campesinos, la pequeña burguesía
urbana, los intelectuales y también algu-

39



V. Y. Chirquin

nos segmentos de la burguesía nacional
que apoyan las políticas anti-ímperialistas
y anti-feudales de sus gobiernos. Tal gru
po se basa sobre los intereses comunes in
mediatos y democráticos de sus participan
tes, aunque los más profundos intereses
sociales de algunas clases (los estratos de
trabajadores y no trabajadores) pueden
diverger fundamentalmente. Los demócra
tas revolucionarios expresan los intereses
comunes de las varías fuerzas que partici
pan en el bloque y por esa razón mantie
nen las palancas del poder estatal en sus
manos.

Puesto que los revolucionarios demócratas
confían no sólo en una clase sino en una
alianza de clases homogéneas (sólo traba
jadores o sólo explotadores), el poder del
Estado en los países orientados hacia el
socialismo es extraordinariamente inde
pendiente. Esta es la raíz no sólo de su
fuerza sino también de su debilidad. En
favor del reagrupamiento de las fuerzas
de clase dentro del bloque democrático y
la constante diferenciación entre los de
mócratas revolucionarios mismos, obser
vamos cambios del poder estatal y a veces
inestabilidad en los regímenes políticos
(Ghana en 1966 y Malí en 1968).

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

Estas circunstancias ejercen una influen
cia definitiva en la estructura de la ad
mínistración estatal en los países orienta
dos hacia el socíalísmo, en los príncipios
que subyacen la organización y en el tra-
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bajo de todo el aparato del Estado. Se tra
ta, sobre todo, de principios políticos de
organización que tienen que ver con todo
el sistema de órganos estatales y que de
terminan no sólo los rasgos específicos de
la estructura, sino también el carácter
del trabajo de las instituciones estatales.
Habitualmente, estos principios forman un
único sistema interrelacionado, pero debí
do a las peculiaridades del poder estatal,
esto es algo que falta en los países orien
tados hacia el socialismo, como falta tam
bién el esfuerzo por señalarlo. Pero el ca
rácter de la verdadera incorporación de
estos principios es una clara evidencia de
las tendencias que existen en el desarrollo
del mecanismo estatal.

Entre los principios fundamentales de or
ganización, y el funcionamiento del apa
rato estatal, entendido en el sentido más
amplío de la palabra como la totalidad de
órganos estatales, debe mencionarse pri
mero y antes que nada el que se relaciona
con el papel directivo que desempeña el
Partido Democrático Revolucionario en el
mecanismo estatal. Este papel es consoli
dado constitucionalmente en países que
tienen un sistema plurípartidista (por
ejemplo el Artículo 80. de la Constitución
de Siria de 1973), y en países en donde
la legislación permite sólo el funciona
miento de un partido (Artículo 110. de la
Constitución de Bírmanía de 1974).

Como puede verse en el Programa del
Partido de los Trabajadores Congoleños
de 1962, el Partido Democrático Revolu
cionario no es el partido de vanguardia de
la clase más importante -la clase tra
bajadora. Por esa razón los métodos por
medio de los cuales tal partido mplementa
su papel director tienen marcas específicas
propias.



En algunos de los países oríentados hacia
el socialismo, el papel director del Parti
do Democrático Revolucionario está vincu
lado con el concepto de "dirección del
partido", De acuerdo con este concepto, el
Partido Democrático Revolucionarlo, que
en algunos países reúne a la mayoría de
la población adulta, es considerado como
una organización de poder politíco; en tan
to que el Estado es visto como el aparato
técnico del Partido. De aquí el hecho de
que el partído emprenda no sólo la fun
ción de dirección política y la elaboración
de los conceptos básicos del desarrollo, si
no también la realización de algunas ta
reas administrativas. En algunos países
los órganos superiores del partído son
(por ejemplo en Argel) o han sido (por
ejemplo en Siria, Yemen del Sur, Burma
y otros) también los órganos legislatívos
superiores del Estado. Al amparo de la
Constitución de 1973, el Presidente de 1"
República del Congo es elegido por un
plazo de cinco años por un congreso del
partido gobernante; en Tanzania las re
gIas del partido son consIderadas como un
componente de la constitución del país (tal
como está formulado en la propia consti
tución) ; en Irak, de acuerdo a la Constitu
ción Provisional de 1970, sólo los miembros
del principal órgano del partido pueden ser
miembros del principal órgano estatal -el
Consejo del Mando Revolucionario--; en
Guinea, los órganos inferiores del partido
son órganos de peder estatal en las locali
dades y desempeñan las funciones de una
corte de primera instancia. Todo esto con
duce a una fuerte fusión del partido y los
órganos estatales, y al reemplazo de estos
últimos por el primero en varios países.

Los fenómenos arriba mencionados tienen
razones objetivas y se explican con fre
cuencía debido a la falta de un número su-
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f'iciente de cuadros técnicos. Ciertamente,
el colonialismo le dej ó a los países nuevos
una herencia muy amarga que Incluye una
"escasez de personal" y un bajo nivel tan
to de educación, como de alfabetización.
En algunos paises el número de alfabetí
zados alcanzaba a unos cuantos. por cada
cíen de la población. Así, se encontró que
muchas funciones tenían que ser desempe
ñadas por un mismo órgano. Sin embargo,
la prolongada preservación de esta situa
ción y más aún los intentos por compro
barla teóricamente, difícílmente pueden
ser considerados como correctos. Un parti
do cuyas organizaciones y órganos están
comprometidos en el cumplimiento de fun
cienes administrativas no habituales para
ellos, puede perder el Interés principal en
su actividad ; a saber, la función de lide
razgo politico y, en consecuencia, debilitar
el papel director del partido. Así, la com
binación de varias funciones y la investí
dura de órganos del partido de autoridad
administrativa, puede producir un efecto
enteramente opuesto al que los revolucío
naríos demócratas intentan lograr.

Una tendencia muy clara hacia la demar
cación de esferas del partido y de la ac
tívidad estatal ha sido observada en años
recientes en países orientados hacía el
socialismo. Por ejemplo, el Consejo Supre
mo Provisional Popular, órgano superior
del poder estatal (ciertamente, por el mo
mento está formado sobre la base del
nombramiento de la mayoría de sus míem
bros y la delegación de otros miembros por
organizaciones públícas, en particular la
dirección de los sindicatos), fue institui
do en 1971 en la República Democrática
Popular del Yemen en donde antiguamen
te el liderato del frente nacional era al
mismo tiempo el órgano más alto del
partido y del Estado. En Siria, durante
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las elecciones generales de 1973, se formó
un consejo popular que dio como resulta
do que el Liderato Regional del Partido
de Regeneración Socialista Arabe, que an
teriormente desempeñaba funciones de Es
tado (y que en particular adoptó la Cons
titución Provisional que estaba en opera
ción desde 1973) se haya solamente vuel
to el órgano superior del partido. Del mis
mo modo, la nueva Constitución del Con
go, adoptada en 1973, en comparación a
la Constitución de 1969, representa un
considerable avance en esa dirección. La
Asamblea Nacional Popular, el cuerpo re
presentativo más importante investido de
autoridad legislativa (anteriormente las
leyes se aprobaban en una sesión conjun
ta del Comité Central del Partido y el
Consejo Estatal), ha sido formada de
acuerdo con la nueva constitución.

El Comité Central del Partido del Pro
grama Socialista Burmés, que se formó en
1971 en conexión con el Consejo Revolu
cionario que existió hasta 1974, empezó a
desempeñar solamente funciones estatales.
Igualmente, se están instituyendo medi
das para demarcar las funciones del parti
do y del Estado en Tanzania y otros paises.
El segundo elemento que actualmente ca
racteriza la estructura y la actividad del
mecanismo estatal en los países orienta
dos hacia el socialismo es el 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 concentración del
poder del Estado. Así, la mayoría de es
tos países todavía no han perfeccionado
un sistema de órganos representativos
electorales: algunos sólo tienen órganos
representativos superiores, mientras que
otros (por ejemplo Argel) tienen también
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órganos representativos locales. En Siria
hay un órgano superior representativo y
consejos 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 delegación (con
organizaciones públicas que comisionan a
sus representantes), queda, pues, por im
plantar un órgano representativo supe
rior.

El método de designación predomina to
davía en la formación de órganos estata
les. En algunos países todo el poder está
en las manos de los consejos revoluciona
rios formados hace algunos años como re
sultado de golpes revolucionarios. Es cíer
to que en algunos lugares estos consejos
están constituidos por civiles (Somalia) ,
pero en la mayoría de éstos hay una pre
ponderancia de militares (Argel), y en al
gunos casos consisten solamente de mili
tares (Irak) . Sin embargo en aquellos
países en donde hay órganos representati
vos electorales en las localidades, el presi
dente o el gobierno designan al goberna
dor, quien es considerado como el repre
sentante de la autoridad central e investi
do con el poder de ej ercitar cierto control
sobre la actividad de los consejos locales.
Debe notarse, sin embargo, que la centra
lización del poder estatal y el administratí
vo es, en cierta medida, un fenómeno tem
poral pasajero. La introducción de los prin
cipios de centralismo democrático está
consignada en algunas constituciones, co
mo es el caso de la constitución de la Re
pública Democrática Popular del Yemen
de 1970, y lo mismo sucede con la Carta
de Argel de 1969. Por otra parte, el Con
sejo Revolucionario de Burma aprobó en



1972, una decisión especial al introducir
los principios de centralización democráti
ca en el trabajo del aparato estatal, y los
documentos de otros paises orientados ha
cia el socialismo hablan también del des
arrol1o de principios democráticos en la
administración estatal.

Consecuentemente en los últimos años han
aparecido señales de una tendencia hacia
una descentralización definitiva de la ad
ministración estatal, junto con una rela
jación del centralismo excesivo y la intro
ducción de varios aspectos de centralismo
democrático. Un ejemplo son los consejos
locales para el desarrol1o económico esta
blecidos en Tanzania en 1973, de acuerdo
con la decisión de la Unión Nacional Eje
cutiva Africana de Tangañica (TANU),
para descentralizar la administración lo
cal. En varios países los órganos designa
dos como órganos locales de la autoridad
estatal, han sido reemplazados en años
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
órgano representativo de nivel estatal (la
Asamblea Popular en Birmania y la Asam,
blea Nacional Popular en el Congo).

De este modo, al mismo tiempo que re
chazan el parlamentarismo burgnés (esto
está claramente declarado en las constitu
ciones de algnnos países), los países orien
tados hacia el socialismo no renuncian,
de ninguna manera, a los órganos repre
sentativos; al contrario, están desarro
l1ando el aspecto representativo en el
aparato estatal.

En consecuencia, la descentralización se
ha extendido a otros órganos estatales
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(una presidencia colegial en lugar de un
presidente en la República Democrática
Popular del Yemen) ; se han instituido ór
ganos de administración en empresas en
los que la clase trabajadora tiene particí;
pación; en algunos países la oficina del pri
mer ministro ha sido introducida en donde
esta función era antes desempeñada por
el presidente, etc.

El tercer principio que, en nuestra opi
nión, caracteriza la estructura del meca
nismo estatal en países orientados hacia
el socialismo, es la combinación de nuevas
formas de órganos 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 ór
ganos, son los consej os los que ocupan el
lugar central. En países con una orienta
ción socialista estos órganos aún no son
soviets del tipo socialista: todavia no for
man un sistema armonioso, no son los úni
cos órganos del estado (la autoridad es
también ej ercida por el gobernador y los
representantes de los ministerios centra
les), y su trabajo todavía no está caracte
rizado por una democracia cabal. Aunque
en algunos países existen cuotas constitu
cionales que le dan a los obreros y a los
campesinos cuando menos un 50%, 600/0 o
2/3 (según el pais) de representación en
los consejos, en realidad en muchos de és
tos los representantes de obreros y cam
pesinos están lejos de predominar numé
ricamente. Además la definición legislati
va de obreros y campesinos es tal, que los
explotadores son con frecuencia elegidos
en los consejos como los representantes de
este grupo.

Sin embargo, la formación de consejos es
una de las tendencias más progresivas del
desarrollo de la administración estatal en
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países con una orientación socialista. En
este proceso observamos varias influen
cias: la enseñanza de Lenin a los campesi
nos; los consejos populares en países que
no han pasado a través de la fase de des
arrollo capitalista, y la experiencia de la
organización y funcionamiento del rneca
nismo del estado socialista.

Por otra parte, las instituciones nuevas
incluyen una cabeza colegial del estado.
En muchos países ésta incluye el consejo
revolucionario, y su cabeza, el presidente,
desempeña en efecto las decisiones de tal
órgano colegial. No obstante el consejo
revolucionario es un órgano extraordinario
del Estado. La cabeza colegial del estado
es instituida por medio del establecimien
to de órganos superiores repsesentativos.
En la República Popular del Yemen tal ca
beza colegial es el Consejo Presidencial
que consiste de tres personas (de acuerdo
a su constitución puede consistir de no
más 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, están representados los Estados Na
cionales (siete) y los distritos (las uni
dades administrativo-territoriales supe
riores). Otro órgano nuevo es el Comité
Permanente del Parlamento en la Re
pública Democrática Popular del Yemen y
en Guinea. Provisionalmente, entre sesio
nes de los cuerpos representativos supe
riores, el Comité puede desempeñar las
funciones de éstos pero sus actos deben ser
aprobados en la próxima sesión (de otro
modo serán inválidos).

Otros órganos nuevos son los cuerpos a
través de los cuales participan los traba
jadores en la administración de las em
presas. Las nuevas formas están vincula-
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das con la participación de representantes
del público en el trabajo de los órganos es
tatales y con la formación de organizacio
nes públicas que desempeñan algunas de
las funciones de los órganos estatales (las
milicias voluntarias populares, las briga
das civiles para el mantenimiento de la
ley y el orden públicos, etc.).

Sin embargo, muchas formas antiguas de
los órganos estatales e instituciones judi
ciales continúan en uso en paises con
orientación socialista. En muchos de éstos
el concepto de división de la autoridad
está todavia en operación; hay un presi
dente único; leyes viejas están en vi
gencia si es que no han sido anuladas por
otras nuevas y no chocan con la concien
cia revolucionaria de la ley; se aplica la
institución del tutelaje administrativo a
la auto-administración local, etc. Pero es
tas formas antiguas tienen ahora un nue
vo contenido: son empleadas en el interés
no de los explotadores, sino del amplio
bloque que forman todas las fuerzas de
mocráticas y patrióticas. 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 el nuevo con
tenido y por esta razón la tendencia gene
ral "es hacia su erradicación gradual.

El cuarto principio que, según creo, carac
teriza el sistema de la administración es
tatal en países con orientación socialista,
es una cierta participación de la gente en
la administración del Estado.

En los países orientados hacia el socialis
mo, la clase trabajadora todavia no disfru
ta de una participación decisiva en los
órganos del estado, lo cual, en buena par
te, se debe a la fase actual de desarrollo



y a la baja cultura política general de la
población y el analfabetismo heredado de
tiempos coloniales. En muchos países la
participación de la gente en la politica es
tatal no es sólo inadecuada, sino también
insignificante. Al mismo tiempo, además
de las elecciones de órganos estatales y de
otras formas tradicionales, hay en estos
países algunos elementos nuevos que ca
racterizan la participación popular. En al
gunos países, por ejemplo, las constitucio
nes nuevas fueron trazadas después de
haber sido discutidas con la gente. En la
Repúblíca Democrática del Yemen el es
bozo de la constitución fue debatido en
todo el país durante más de dos meses; el
resultado fue que se introdujeron más de
40 enmiendas esenciales en el texto. La
resolución del Frente Nacional que adoptó
la constitución en noviembre de 1970, en·
fatizó que ésta habia sido aprobada de
acuerdo con las reformas introducidas co
mo resnltado de la discusión a nivel nacio
nal. En Burma, la misma discusión sobre
la Constitución de 1974 duró más de dos
años; mientras transcurría este tiempo, se
hicieron en otros países tres esbozos de
constitución.

Estos debates a nivel nacional precedieron
la adopción de otros actos importantes. En
1971, por ejemplo, el Plan de Desarrollo
de Tanzania fne submitído a discusión
pública por primera vez, mientras que al
mismo tiempo la gente discutia en Guinea
los esbozos de los procedimientos y códi
gos penales.

La representación de organizaciones públi
cas en el aparato estatal es, por tanto,
una forma importante de hacer que las
masas participen en la administración es
tatal. Donde los órganos representativos
no son determínados por elecciones sino

Tendencias principales

por nombramiento, el apoyo está dado
precisamente por la representación de
organizaciones públicas. Las díferentes or
ganizaciones públicas (especialmente los
sindicatos), tienen representantes en los
cuerpos de planeación 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 participación de la clase
traba] adora en la administración de las
empresas se han estado desarrollando en
los últimos años. La primera vez que se
formaron consej os populares (de 7 a 25
miembros) en las empresas, fue en Argel
en 1974, de acuerdo con la Carta de 1971
sobre la Administración Socialista de las
Empresas.

Los representantes de estos consejos, jun
to con la administración, forman el Comi
té Administrativo de la empresa y son
miembros de todas las otras comisiones
(de personal, social, etc.). En 1973, en el
Congo, se estableció un sistema tripartita
que disponía que todos los órganos admi
nistrativos de las empresas deberian estar
formados por representantes de la célula
del partido, de los sindicatos y de la admi
nistración. En otros países existen tam
bién comités electivos y consejos de tra
baj adores en las empresas; como fue el
caso en Burma en 1974, donde se crearon
comités populares de inspección que iban
de la base hacia arriba.

Por último, la igualdad de nacionalidades
es uno de los principios más importantes.
de la administración estatal en países
con orientación socialista. Casi todas estas
naciones tienen una compleja composí-
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ción étnica y se le otorga una considera
ble importancia a la implementación ac
tual de este principio en el trabajo de los
órganos estatales. Así, en algunos países
se han implantado unidades autónomas:
la autonomía 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 rápido progreso económico
sólo puede ser logrado en un país unido.
En los países orientados hacia el socialis
mo existen leyes que prohiben la díscri
minación racial, nacional y tribal y pres
criben severos castigos por cualquier ma
nifestación en este sentido. No obstante,
este fenómeno no ha sido totalmente erra
dicado; se dan casos en que los cuadros
que van a formar el aparato estatal son
elegidos por filiación tribal. Un problema
importante, particularmente bai o la pers
pectiva de la composición étnica hetero
génea de la población en África Tropical,
es el de la implantación de un único len
guaje nacional que sea, a la vez, el len
guaje de las instituciones estatales. Hasta
el presente muchos países usan todavía
el lenguaje de los colonialistas (inglés o
francés). Sin embargo, en Somalia, el so
malí, se convirtió en lenguaje oficial 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 órganos estatales.

Hemos examinado algunas de las tenden
cias más comunes del desarrollo de la ad
mínístración estatal en países orientados
hacia el socialismo, pensamos que estas
tendencias evidencian cuatro procesos es
tructurales básicos: 1) una definición más
precisa de las esferas y los métodos de la
administración estatal vinculada a una
demarcación del liderato del partido y del
estado; 2) la transición de un centralismo
rígido a una cierta descentralización con
miras, a largo plazo, de lograr un centra
lismo democrático; 3) el crecimiento del
papel desempeñado por la gente en el tra
bajo de los órganos estatales como resulta
do de la democratización en la adminis
tración estatal, y 4) ciertos cambios de
las instituciones estatales en la correlación
entre las formas nuevas y antiguas y el
desarrollo más amplio de las formas nue
vas que son más consistentes con el ca
rácter popular del Estado.

El más concentrado de todos estos cam
bios es el proceso de creación de un siste
ma integral de órganos representativos
(del tipo de los consejos) que comprende
la fundación politica de países con una
orientación socialista.



Métodos e instituciones administrativas utilizadas

para pronosticar los efectos de los cambios

económicos y sociales

Tim NODDER

INTRODUCCION

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

Dichos informes contienen una buena can
tidad de datos importantes para nuestro
tema, y sería imposible hacerles justi
cia si sólo me concretara a presentar un
simple resumen de su contenido. * En lu
gar de ello, he tratado de resaltar aquellos
que parecen ocupar un lugar destacado en
la mente de los autores nacionales, que, a
la vez, pueden ser los mejores temas de
discusión y exploración futuras y que
también, después de un pleno cambio de
impresiones en el Congreso, podrían 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 íncertí
dumbre sobre cuáles han de ser los límites
de la materia y su terminología, porque
cada país tiene diferentes necesidades y
actitudes. Pero no dejemos que esos pro-

* Algunos de los informes nacionales incluyeron un
pequeño resumen. Sin embargo, como esto no suce
de en todos los casos, se consideré preferible no
-distribuírlos con esta relaci6n general.

blemas académicos nos preocupen. Por el
contrario, recibamos con gusto las prue
bas de la profusa e interesante labor que
se está realizando en todo el mundo, como
tan ampliamente lo demuestran los infor
mes nacionales.

Necesidad de pronósticos
económicos y socíales

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

Para algunos países esta ha sido (o cuan
do menos fue, en un principio) una cues
tión de preparación de pronósticos como
parte de su administración económica, en
particular para la planeación del movi
miento de las finanzas públicas, incluyen
do las inversiones, para las que se necesi
taban programas a más largo plazo. Tales
programas se comenzaron a elaborar sim
plemente porque se necesitan muchos años
para construir una red de carreteras o un
aeropuerto internacional o puerto de al
tura.
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Igualmente, las demandas de algunos de
estos países exigían un aporte masivo de
la economía, y era neceseario calcular su
curso con varios años de anticipación si
se deseaba concluirlos satisfactoriamente,
o si se quería dar a sus distintos factores
-tales como las autoridades locales- los
recursos necesarios para continuar la ta
rea, por ej emplo, 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 país fueron
obj eto de un estudio profundo, en lo to
cante a sus perspectivas a largo plazo. En
este caso, hubo que considerar el proble
ma de las inversiones para construir y
disponer de material humano debidamen
te preparado, lo que implicaba un largo
periodo. Aún más, la educación es un mag
nífico ejemplo de lo que significa prepa
rarse para lograr un objetivo a largo
plazo, ya que irremediablemente debe
transcurrir mucho tiempo antes de que
los niños que se han beneficiado con sus
mejoras y facilidades puedan contribuir,
ya como adultos preparados, al bienestar
económico y social de su país.

En general, los informes nacionales de
.muestran que, después de cierto periodo,
los países comenzaron a usar los pronósti
cos no sólo en los distintos sectores: trans
portes, vivienda y educación, sino como
parte de un sistema de planeación más
completo, puesto en marcha por su Go
bierno Central y muchas veces regido por
leyes especiales y a través de institucio
nes especializadas, como son los Ministe
rios de Planeación. El origen de esta am
plia actividad de planeamiento dentro de
un país queda fuera del marco de este in
forme; por lo general, las dificultades eco
nómicas y las decisiones políticas sobre la
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forma en que hay que manejarlas, son
causa de que se recurra a una planeación
de mediano plazo, antes de llegar a su ela
boración a largo plazo.

Algunas veces, su origen fue más concre
to y emanó de un pronóstico determinado;
por ej emplo, de un cambio profundo en el
desequilibrio de la población provocado
por la emigración (Portugal). Se sabe a
ciencia cierta que algunos países han lle
vado su trabajo dentro de un plan na
cional hasta un grado considerable; así, se
puede encontrar en el informe de Francia,
por ejemplo, un material muy interesante
y completo acerca de cómo se organiza la
elaboración de un plan y cómo se coordi
nan los demás equipos subsidiarios a fin
de realizarlo a tiempo y de manera con
gruente (Francia).

El estudioso de las ciencias administrati
vas encontrará también indicios muy cla
ros en los informes nacionales de que en
los últimos años se ha dado mayor impor
tancia a la preparación de los pronósticos,
como una forma de coadyuvar no sólo en
la ejecución de programas ya elaborados,
sino más fundamentalmente en la selec
ción de un orden de prioridades y decisio
nes politicas de mayor envergadura.

Desde el punto de vista teórico, se ha pre
sentado una ponencia muy interesante que
identifica las necesidades que los pronósti
cos a largo plazo habrán de satisfacer, hé
las aquí:

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

Los encargados de tomar decisiones ya no
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se conforman con métodos puramente in
tuitivos.

La necesidad de reelaborar las metas y los
últimos objetivos de la sociedad en un pe
riodo en el cual las tensiones sociales se
hacen más evidentes cada día; y

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

Control o indicación

Los pronósticos elaborados pueden consi
derarse como 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
que tiene más probabilidades de aconte
cer). Sin embargo, el énfasis ha de variar
según las preferencias de un Estado y tam
bien según el sujeto acerca del cual se
pronostica. En los gastos del sector públi
co, el factor control (planeación) es ma
yor, sobre todo en lo que se refiere a las
inversiones, en tanto que la información
para el sector privado se limita en su ma
yor parte a pronosticar problemas cuya
realización dependerá principalmente de
la corriente de intercambio de las fuerzas
del mercado. En otras palabras, en algu
nos campos el 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, quizá, se llegan a comentar.

Pero muchas veces la situación resulta
aún más complicada. Los procesos según
los cuales el parlamento aprueba un pre
supuesto o una ley, generalmente no se
han adaptado a la confirmación de los pla
nes. Así, el Gobierno puede publicar un
plan a realizarse en un periodo de varios
años, y el parlamento sólo aprobar gastos

para un año, con lo que el desenvolvimien
to del plan original, aun cuando se supone
que hay un control, quedaría sumamente
restringido.

Además, ya no se dispone de una distin
ción clara entre las áreas bajo control y
aquellas que sólo se rigen por meras in
dicaciones. Quizá un mayor intercambio
de ideas pueda aclarar esta dificultad y
hasta capacitarnos para ver si esta dis
tinción tiene importancia en la práctica.
Si se quiere contar con algunas definicio
nes, podrían adoptarse las que sugiere uno
de los informes:

-pronóstico a largo plazo es la anticipa
ción de los movimientos futuros de cier
tas variantes, en términos científicos, más
que funcionales;

-planeación a largo plazo es el plantea
miento, en forma de programas, de una
serie de opciones para un futuro más leja
no, con el contenido, el contexto y las con
secuencias de su adopción presentados en
forma analítica (Portugal).

Apego y variaciones al plan original

Cuando se ha hecho un pronóstico, lo más
natural sería realizarlo, y, a su debido
tiempo, evaluar la forma en que se está
desarrollando y dónde resultaron equivo
cados los cálculos y los supuestos. Pero
cuando las instituciones elaboran planes
muy complejos, tanto la evaluación de sus
procesos como el aprovechamiento de las
experiencias se vuelven más dificiles. Hay
también otro problema respecto a la fre
cuencia con que se mantienen al día las
inspecciones o, como se dice a veces, "se
avanza". Algunos países tienen un siste-
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ma anual para poner al día su informa
ción, otros prefieren reconstruir el plan
cada cinco años. Uno de los informes dice:

"La revisión bienal de los pronósticos
puede ser muy cara, pero los beneficios de
rivados de una mayor exactitud de las es
tadísticas sociales y económicas, j ustifi
ca plenamente los costos" (Africa del
Sur).

Cuando el país ha publicado un plan cen
tral, ya sea indicativo o de control, o de
ambos tipos, que cubre una larga etapa
de su vida económica y social con varios
años de anticipación, puede necesitar cier
tos mecanismos para investigar si la va
riación obedece a modificaciones en los
factores externos, a proyecciones equivoca
das o simplemente a un retraso en la apli
cación de la politica esbozada dentro del
mismo plan. A veces se encomienda a al
guna institución pública importante el es
tudio de los avances que se han ido lo
grando, y la publicación 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 predicción del modelo (Ja
pón). Dentro de los análisis a largo plazo
realizados en Suecia, se ha introducido re
cientemente un proceso de "complementa
ción" (Suecia).

Una de las actividades principales que
afectan el futuro es el nivel y la direc
ción de los programas de "investigación y
desarrollo". Es cierto que se necesita es
tablecer un íntimo lazo de unión entre
aquellas instituciones que se dedican a
pronosticar y aquellos organismos públicos
o de otra índole 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 ejemplo más antiguo de un pro
nóstico a largo plazo, se realizó junto con
un plan de investigación científica (Por
tugal). Otro ejemplo: un pronóstico inte
grado de consumo de agua y de consumi
dores, como preliminar a la decisión res
pecto al mejor programa de investigación
para la producción del agua (Israel). Un
ej emplo más podría ser el uso de los pro
nósticos sobre las necesidades del consu
midor en la adopción de un programa de
investigación sobre equipo de "videotelé
fono". Por ello, la inclusión de pronósticos
integrados al proceso de investigación y
desarrollo merece un estudio más extenso.

Aspectos sociales

En varios informes nacionales se ha pues
to mucho énfasis en los aspectos económi
cos de los pronósticos. Sin embargo, algu
nos de ellos mencionan problemas en el
pronóstico de cambios en las actitudes so
ciales, tales como desempleo, turismo, com
portamientos anormales y, claro está, las
tendencias respecto al matrimonio y la
fertilidad, que son la base de la proyección
demográfica que necesitan todos los Es
tados. ¿Será la dificultad en elaborar esos
pronósticos lo que limita la cantidad de
trabajos descrítos hasta hoy? ¿O aún no
se comprende debidamente su necesidad
práctica? Estas preguntas podrían exa
minarse más ampliamente.

El uso efectivo de los pronósticos
mediante su coordinación y su
inclusión dentro de los
procesos resolutivos

Todos los informes coinciden en que para
la elaboración de planes válidos no basta
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con percibir la necesidad de los pronósti
cos como un elemento en la determinación
de los obi etivos económicos y sociales, ni
que tampoco basta con reunir una gran
cantidad de técnica y métodos nuevos para
preparar y confirmar dichos pronósticos.

El problema a que se enfrenta un adminis
trador hay que buscarlo en otra parte: en
la elaboración de métodos para reunir to
das las predicciones y usarlas efectiva
mente en la formulación de las políticas 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 política dentro de cada país,
han sido adaptadas y, si algún país se
inclina por una administración central,
ello se refleja en sus sistemas de planea
ción y de pronóstico.

Igualmente, donde se sigue la práctica de
incluir cualquier nuevo método adminis
trativo dentro de una ley o decreto, los in
formes nacionales describen, naturalmen
te, cómo se ha hecho eso en relación con
la puesta en marcha de sus respectivos
planes nacionales. Esto nos proporciona
una clara información legal, como puede
verse, por ej emplo, en el informe de
Egipto.

En otros paises, los administradores han
aceptado, con toda naturalidad y sin for
malidades, la obligación de pronosticar en
sus respectivos campos de acción. Algunas
veces, dentro de una disposición legal va
implícito un compromiso para el futuro,
que debe administrarse con miras al futu
ro, como sucedió al establecerse en 1946
el Servicio Nacional de Salubridad en el

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

En otros paises la política económica no
se ha suj etado a una planeación directa, en
su sentido estricto, y, por lo mismo, no se
puede decir que exista una función plani
ficadora como tal. No obstante, se prepa
ran (en Suecia, lo hace el Ministerio de
Hacienda) y se dan a la publicidad estu
dios a largo plazo para que sirvan de base
a ciertas decisiones políticas del Gabinete
y del Parlamento. Al mismo tiempo, di
chos estudios, al ser publicados, proporcio
nan información acerca de los planes y
cálculos realizados por otras instituciones
a los distintos sectores: la industria, el
comercio, el gobierno central y las auto
ridades locales (Suecia). En esa forma,
los mecanismos de coordinación de pro
nósticos de esos países 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 público y el 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 el sistema pre
valeciente requiera para establecer un
marco legal y como quiera que se centrali
ce el proceso de planeación, la presencia
constante de ministerios y oficinas guber
namentales poderosos en todos los paises
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ha provocado la creaClOn de unidades de
planeación y pronóstico dentro de cada
uno de ellos. Dichas unidades trabajan,
en muchos casos, en relación con los ser
vicios de sanidad, transportes, educación,
etc. Muchos informes nacionales descri
ben este proceso.

Esta proliferación de unidades puede re
sultar en un conjunto muy desarticulado.
Por una parte, los principales ministerios
conectados con el manejo del presupuesto
y la administración económica del país
pueden fiarse excesivamente de indicado
res o pronósticos financieros en una área
bastante restringida, aunque no por ello
menos compleja; y, por la otra, las uní
dades semi-independientes de las depen
dencias del gobierno, interesadas solamen
te en esferas definidas de planeación o
pronóstico, 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 el "Ministerio de Presupuesto
y Planeación Económica" para convertirlo
-según dice el informe- de un cuerpo
cuyas funciones son esencialmente las de
asesor de otros Ministerios, en un centro
operativo con sus propias facultades de
decisión (Italia). O bien, el presupuesto
se podría revisar para convertirlo en un
"instrumento de programación" 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
pósito en cuanto a la forma de pronosticar
que tienen los ministerios relacionados
con la economía 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
cializado, el objetivo principal es descu
brir las "necesidades" que hay que satis
facer, en tanto que, en el campo de la
predicción, lo que más importa es pro
nosticar cómo habrán de desarrollarse las
necesidades de la gente (v. g. sus necesi
dades en el campo de la educación o de
servicios de salubridad pública). Esto pue
de compararse con los pronósticos sobre
mercado que tiene que realizar una empre
sa privada. En varios informes se dan
ejemplos detallados (el documento belga
en lo que se refiere a educación y trans
porte). Pero no es fácil percibir clara
mente la forma en que se puede obtener
una clara visión de las "necesidades" de
cada sector. A la larga, la elección tiene
que hacerse entre los distintos sectores, pe
ro aun cuando se puede establecer una
relación entre carreteras y canales, o en
tre la educación técnica y la universitaria,
resulta difícil determinar en el futuro
cuál será la relación que habrá entre las
necesidades de transporte y las de servi
cios de salubridad pública. Para relacio
nar los distintos sectores y determinar la
elección de su orden de prioridades, pare
ce no haber más alternativas que la de
establecer primeramente un panorama de
conjunto del desarrollo de la vida social
de la nación j unto con su potencial eco
nómico.

Así, aun cuando resulta evidente que no
se puede reducir una evaluación total a los
elementos que quedan bajo el control di
recto de las autoridades, las situaciones
que resulten de la aplicación de este siste
ma son de suma importancia para estable
cer un debate público. Esto nos lleva al
problema de la publicidad.
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Publicidad

Aparentemente, las distintas administra
ciones encuentran muy difícil el decidir
respecto a la conveniencia de publicar sus
pronósticos. Quizá todos estén de acuer
do en que un sistema informativo que
incluya pronósticos sobre sucesos que
pueden acaecer en el futuro sea, en prin
cipio, una base lógica para que los orga
nismos del gobierno, otras empresas y el
público en general, puedan actual' en for
ma decidida y racional. Por ejemplo, la
publicidad que se da a los presupuestos
nacionales -que pueden abarcar varios
años- resulta útil para la industria, sobre
todo porque el gobierno es, en muchos paí
ses, uno de los más importantes compra
dores de los bienes y servicios que produ
ce la iniciativa privada. De hecho, la pu
blicación de programas de inversión alar
go plazo es muy común; sin embargo, hay
muchos casos en los que las dependencias
administrativas de un gobierno no publi
can los pronósticos que elaboran, ya sean
económicos o de otra índole. Analicemos
por qné sucede esto: ¿ se debe, quizá, a
que se piensa que el público no está ca
pacitado para considerar, digamos, un pro
nóstico de inflación monetaria o de tasas
de empleo sin que se apoderen de él el
pánico o la desilusión? "Una de las razo
nes por las que se confiaron los pronósti
cos a organismos extraoficiales se debió
al descubrimiento de que el Estado trata
rá de lograr una estabilidad monetaria ab
soluta, mientras que solamente se puede
hacer una prognosia realista basándose en
el supuesto de que existe una tasa de in
flación importante" (Austria). Y vuelvo
a preguntar, ¿ no pueden los gobiernos pe
dirle a sus ciudadanos que acepten el 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 esti¡na que un conj unto
de pronósticos tiene como objetivo el acla
rar, para el público en general, y a fin
de que se les discuta públicamente, las
consecuencias a largo plazo que habrá de
afrontar un Estado, y explorar la natura
leza de la acción política que éste tendrá
que adoptar. Para lograr ese objetivo, una
serie de pronósticos que presenten una
imagen integrada del futuro y un plan
comprensivo, servirán para lograr que la
gente manifieste sus preferencias respec
to a la política que hay que adoptar una
vez que haya comprendido los problemas.

Sin embargo, esto puede convertir el plan
más en un instrumento de persuasión po
lítica que en un verdadero instrumento
científico independiente.

En esa forma, un informe indica que "El
proceso de cambio en la sociedad ha tendi
do a convertir los 'escenarios' (evaluacio
nes del futuro) en condicionantes cada
vez más importantes dentro de la elabo
ración del plan público. Sin embargo, el
debate general afirma, por su parte,. que
los descubrimientos de diferentes escena
rios deben comunicarse a la ciudadanía y
usarse en la labor política en todos los
estratos del gobierno" (Suecia).

Instituciones ajenas al gobíerno

Actualmente, la opinión pública se apoya
firmemente en los pronósticos. Sin embar
go, según varias opiniones, se debería re
tirar del gobierno la tarea de elaborarlos.
Resulta ínteresante considerar las razo
nes que se arguyen para apoyar esa se
paración:
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a) Los estadígrafos del gobierno, apoyán
dose en sanciones legales, pueden recolec
tar información sobre el estado que guar
da la economía en la actualidad y sobre
los cambios que están ocurriendo. Pero es
preferible dejar la evaluación de las ex
pectativas y el cálculo de las tendencias
futuras en manos de científicos 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
nósticos económicos elaborados por orga
nismos como el Instituto de Asuntos Eco
nómicos 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 el Instituto citado, debido
a la sensibilidad política de los pronósti
cos (Reino Unido).

c) Se pueden lograr muchos beneficios si
las unidades de pronóstico se integran con
personal que no forma parte del gobierno.
Varios de los informes nacionales presen
tan una relación completa de las insti
tuciones no gubernamentales y semiautó
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 el punto de vista del
personal que desempeña estas tareas.
¿ Quiénes deben ser esas personas? ¿ Cómo
habrá que adiestrarlas?
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Estas preguntas adquieren cada vez ma
yor urgencia, debido a que en muchos es
tados el número de unidades está ere
ciendo a pasos agigantados, l; se están
institucionalizando o burocratizando? Y.
cuando menos en algunos países, tienden
a ser controladas por elementos con una
preparación determinada (algunas veces.
son economistas, otras nos encontramos
con técnicos). Por ello, se sugiere que Jo.
que realmente importa es reunir a un
grupo de personas dotadas con una men
talidad crítica, que sean sensibles, adap
tables e imaginativas, poseedoras de una
amplia capacidad intelectual y que estén
debidamente interesadas en el 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 organización
extragubernamental, como una escuela o
facultad universitaria, por ejemplo. Este
procedimiento tiene la ventaja de reunir
un equipo que reúna los distintos requisi
tos necesarios para el 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 el riesgo de perder
la continuidad porque, a menos que el
equipo universitario sea de planta, se pue
de perder mucho tiempo en la preparación.
y la ambientación de las personas. Por
otra parte, parece existir un amplio con
senso respecto a la necesidad de que se
establezca una comunicación constante en
tre el personal gubernamental y el perso
nal universitario, si se quiere que la prácti
ca de apoyarse en el trabajo de institucio
nes como las universidades dé el fruto que
se quiere.



¿ Cuáles son los sistemas que
pueden ser de interés para
otros países en la elaboración
de los pronósticos?

Esta sección se ocupa primordialmente de
los métodos para pronosticar los efectos
de los cambios económicos y sociales. Re
sulta útil destacar cómo, al prepararse los
informes nacionales, se ha concentrado la
atención tanto en algunos temas conside
rados como suj etos apropiados para esta
clase de pronóstico, como en los nuevos
sistemas que ya se están poniendo en
práctica en varios países. Inevitablemen
te, esta parte se ha tenido que reducir
mucho en el informe general, y sólo se
han destacado algunos de los aspectos que,
a juicio de quienes elaboraron los infor
mes nacionales, pueden tener interés o
constituir una contribución de valía para
sus colegas extranjeros. Por lo mismo, si
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 matemáticas
y sus afines son las que más se usan y se
vuelven cada vez más refinadas. Por ejem
plo, para pronósticos a largo plazo sobre
desarrollo regional, las simples proyeccio
nes deben ser ampliadas con modelos ma
temáticos que lo mismo puedan conside
rar otras alternativas, que la política que
haya que desarrollar para satisfacerlas.
En este contexto se mencionan ecuaciones
de series de tiempo, análisis de regresión
y estudios sobre supervivencia de grupos.

Se informa que se han usado modelos ma
temáticos del tipo "insumo-producto" en
estudios sobre migración interna (Centro
para estudios del Medio, Reino Unido),
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Los informes nacionales se refieren a mu
chas de estas técnicas citándolas nada más
por nombre, aunque, como es natural, no
había que esperar que entraran en deta
lles. La razón es evidente: todos los siste
mas que se citan son sumamente comple
jos. Por ej emplo, un país usa un modelo
econométríco, para pronosticar su desarro
llo económico a largo plazo, que se com
pone de 121 ecuaciones lineares (Italia),
Debe hacerse notar sin embargo, que aun
en un país donde se informa que las más
avanzadas técnicas de elaboración de mo
delos comprenden procesos iterativos y
modelos sectoriales que convergen en un
modelo central, siempre hay que obrar
con precaución porque "No se considera
que ninguno de los resultados de la ela
boración de modelos sea un plan 'opcio
nal', Consideramos que esas operaciones
son instrumentos útiles para el análisis,
que revelan interrelaciones que no pueden
buscarse en la planeación 'tradicional'"
(Hungría).

Sin embargo, parece que se necesita algún
sistema para incorporar los pronósticos 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 pronósticos económicos y socia
les están interesados en los procesos de
cambio, cambios éstos que sorprenderían
a todo el mundo, excepción hecha de los
más previsores y los más dotados de ima
ginación. En tal virtud, la complejidad
de las matemáticas debe ser equilibrada
por la penetración del "experto", o, de
preferencia, la sabiduría colectiva de un
grupo.

La tarea encomendada en Francia al "Gru
po 1985" constituye un buen ejemplo de
lo que debe ser dicha actitud. Siguiendo
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una indicación de Gastón Bérger, del
"Centre de Prospectives", el Grupo recha
zó la idea de considerar el futuro como el
simple resultado de la extrapolación de
tendencias establecidas y, por el contrario,
trató de captar los cambios que están su
cediendo ("le changément-en-train de se
f'aire") y de buscar aquellos elementos que
al indicar un rompimiento dentro de la
continuidad de las tendencias ya estableci
das, puedan revelar un futuro distinto al
que aparentemente conducen esas ten
dencias (publicado como "Reflexions pour
1985", Francia).

Sobre ese particular, la mayoria de los in
formes indican que, al adoptarse esa acti
tud, se ha recurrido a la técnica de prepa
ración 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
nómica y socialmente).

Hay que mencionar que el escenario no
sólo asimila el esfuerzo de un grupo, sino
que lo proyecta de tal forma que dicho es
fuerzo pueda ser, potencialmente, una
buena contribución al debate general. Es
te es un medio de comunicación que tanto
los no iniciados como los expertos en otras
materias y el público en general, pueden
comprender con toda facilidad. Por otra
parte, un escenario puede contribuir a que
los temas en discusión se enfoquen más
intensamente, como lo demuestra el titu
lo "Una imagen de Francia en el año
2000. Escenario de lo inaceptable" (Fran
cia).
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Para ampliar la base de la especulación
bien informada, se puede usar el Método
Delphi, por cuyo medio se llega al con
senso a través de la elaboración 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
ticipación por un grupo de investigadores;

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

e) distribuir el proyecto entre los entre
vistados;

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

e) elaborar el 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 información de que disponemos respec
to a las estructuras básicas 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 ello resulta muy fácil vol
ver a caer en la mera extrapolación de las
tendencias más evidentes (Francia).

La proyección de los
pronósticos económicos y
sociales en las actividades
internacionales

En general, los informes nacionales coin
cidieron al opinar que existe un amplio
campo para la elaboración de los pronósti-
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cos en las actividades internacionales, eco
nómicas y sociales, pero que sus logros
efectivos son muy limitados todavía.

Por conveniencia, y a fin de limitar el
debate, no se consideran los aspectos re
lacionados con pronósticos globales (co
mo la demanda mundial de energía o la
contaminación ambiental), ni tampoco se
plantea ningún problema que se relacione
con su utilidad o sus métodos de orga
nización.

Pero como cada país ha reconocido la ne
cesidad de pronósticos de alcance nacional
y ha desarrollado técnicas para la elabo
ración de sus propios planes, así como
porque de hecho el campo de acción es
casi el mismo en muchos de ellos, se opinó
que un mayor intercambio de información
sería sumamente benéfico.

Se planteó, pues, una posibilidad bastante
sencilla pero no menos importante: que
cada país se asegure de que sus propios
planes y pronósticos reciban una amplia
publicidad y se pongan a disposición de
otras naciones. Así, se alabó mucho la
práctica de facilitar la traducción de los
planes y las estadísticas a los idiomas me
jor conocidos en el mundo. En esa forma,
la elaboración de planes por un país puede
tener en cuenta las tendencias en los
pronósticos de otras naciones. Esto puede
tener mucha importancia cuando, por
ejemplo, un país en vías de desarrollo an
ticipa que algunos de sus renglones de pro
ducción aumentarán sustancialmente, con
los resultados subsecuentes en el mercado
y en la escala de precios de otros países,
quizá más desarrollados (Egipto).

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

nósticos conjuntamente. Hay ya numero
sos ejemplos: la labor realizada en la Or
ganización para la Cooperación y el Des
arrollo Económicos (OCDE) y en la Co
munidad Económica Europea (CEE), al
predecir la demanda del acero durante un
periodo hasta de 15 años.

Algunas veces, el estímulo para lograr una
mayor cooperación entre los Estados en el
campo de la predicción, se hallará en el
deseo de elaborar políticas de acción con
juntas, acaso dentro del marco de una po
lítica compartida. Una de las actividades
del Consejo de Asistencia Económica Mu
tua consiste en confrontar los planes quin
quenales de Europa Oriental, y está por
comenzar la confrontación de los planes a
largo plazo para el periodo 1976-1990
(Hungría).

Otro ejemplo puede ser el desarrollo de po
líticas sociales y económicas en la CEE,
que requerirá una cooperación interna
cional mucho más extensa en el campo de
la predicción económica y social, a fin de
armonizar las políticas intermedias con
las de largo plazo para lograr en esos nue
ve países europeos un desarrollo socio-eco
nómico equilibrado.

Otro estímulo para lograr una mayor coo
peración es el deseo de avanzar más rápi
do hacia mejores técnicas de pronóstico.

Esto se hace más evidente cuando el tema
que se estudia es nuevo y difícil, como su
cede con los "indicadores sociales", o sea
la utilidad de medir, en forma comparati
va, el nivel de los logros alcanzados en
distintos países en relación con las exigen
cias sociales y los problemas de mayor im
portancia para la sociedad. Se sugiere
(Reino Unido) que un intercambio de opi-

57



Tim Nodder

niones entre los Estados interesados en
asuntos tan complicados como el de la
predicción, la medida o la definición de
los cambios sociales y las normas de con
ducta sería benéfico en aquellos lugares
donde la metodologia está en su fase más
primitiva. Un caso en donde se pueden
veríficar las ventajas de la cooperación in
ternacional es el de los pronósticos sobre
los intereses y sus varíantes en el núme
ro y la movilidad de los turistas, y sus in
tereses.

Varios informes se refieren también a
otro aspecto de la influencia internacio
nal en el área de los pronósticos: el de la
posibilidad de comparar con otros paises
cuyo nivel de vida sea igual, o quizá supe
rior, los pronósticos de las tendencias den
tro de un determinado estado en relación
con sus índices de población, ingresos,
hábitos de consumo, etc., ya que lo que hoy
acontece en un país, puede suceder en ctro
el día de mañana. Pero tales cálculos de
ben aceptarse con mucha cautela ya que,
de hecho, se ha destacado que uno de los
propósitos que animan la búsqueda de esas
comparaciones puede ser el deseo de apro
vechar las malas experiencias de otros
cuando uno todavia tiene tiempo de evi
tarlas.

Sería útil examinar más ampliamente las
maneras de fomentar las actividades ínter-
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nacionales, y a qué aspectos de las mis
mas debe darse preferencia.

Conclusión

Se sugieren los siguientes temas para dis
cusión) :

a) ¿ Se han aclarado ya los propósitos pa
ra los cuales una administración usará
los pronósticos económicos y sociales?
¿ Qué evolución se prevé? ¿ Cómo se pue
den relacionar esos propósitos con el plan
teamiento positivo y el debate parlamen
tario? ¿ Qué implica su publicidad?

b) ¿ Puede decirse que la cuestión social
recibe suficiente atención, en comparación
con la que recibe la económica?

e) ¿ Se han identificado debidamente los
problemas de coordinación? ¿Pueden so
lucionarse? ¿ Cuál es el mejor sistema pa
ra lograrlo?

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

¿ Qué otro adelanto se puede prever?

e) ¿ Qué lagunas quedan por llenar en el
campo de la metodología?

f) ¿ Qué otra actividad internacional po
dría ser de utilidad para estos progra
mas?
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ANEXO A

Informes nacionales recibidos hasta el
30 de abril de 1974

País Idioma

Austria 1
Bélgica F

Egipto F

Francia F

Hungría 1

Relator

Walter Scbwab Israel 1 Samue! Bar-Zakay
Richard de Falleur y Italia 1 Alessandro Taradel
Anne Jaumin-Ponsar Japón 1
Mohamed El Sayed Portugal F Antonia L. de .Sousa
El Damassi Franco
Jacques Attali y Jean Africa de! Sur 1
Louis Bodiguel Suecia 1
Ivan Berend Reino Unido 1 William Plowden
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Planeación del personal del sector
público en los Estados Unidos'

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

INTRODUCCION

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

El gobierno nacional estadounidense no
ha hecho mucha planificación nacional en
la mayoría de los sectores: por ej emplo, en
el de personal, en el del uso de la tierra,
en el de la vivienda y en otros campos se
mejantes. Con excepción de los tiempos de
grandes guerras, el gobierno no ha esta-

'" Traducción del original en ing-lés de Alfonso Cas
taño.

blecido los mecanismos ni ha obtenido el
mandato legislativo para emprender actí
vidades completas de planeamiento.

En vez de planificar bien la utilización de
recursos, el gobierno confió en la me
cánica del sistema de mercado libre. En
segundo lugar, el gobierno nacional ha
dej ado las obligaciones de la planificación
de programas a los gobiernos estatales y
locales, o a otras instituciones. En terce
ro, la mayoría de los gobiernos no han
podido decidir a qué dependencia u ofici
na se ha de encomendar el planeamiento.

No se determinó si la planificación debe
estar a cargo de una agencia especial o de
una unidad planificadora general y de gran
ámbito. En vista de las circunstancias di
versas, los diferentes gobiernos han re
suelto este asunto de maneras muy varia
bles.

El obstáculo más importante al hacer una
buena planificación de personal para el
sector público sigue siendo la generaliza
da creencia de que los desequilibrios en
tre la oferta y la demanda se corrigen por
si solos. Pero con una fuerza de trabajo
al servicio de gobierno, que pasa ahora de
los 13.5 millones de empleados, no bastará
ya la simple acción del mecanismo del
mercado libre.
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1. ¿Hace el país un esfuerzo deliberado
para elaborar proyecciones del personal
que requerirá el servicio público, sobre
todo el de profesionales, empleados admi
nistrativos, técnicos, y otros especialis
tas? ¿Se reflejan las necesidades de per
sonal en las proyecciones del desarrollo
nacional y en los presupuestos? Si hay
excedentes de varias categorías, ¿ se tra
ta en los planes la cuestión de su aprove
chamiento o desarrollo?

La planificación del personal para el sec
tor público, en los Estados Unidos, se lle
va a cabo en una forma fragmentada y
especial para cada caso. Hay varios orga
nismos de los gobiernos federal, estatales
y locales que hacen algún tipo de planea
miento de personal, pero en general esa
labor no está coordinada. Además, hay 1'<>
ca coordinación 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 planificación de per
sonal para el sector público, hay también
muchos grupos de interés público y mu
chas asociaciones profesionales que pla
nifican de alguna forma. Esa planificación
va desde la proyección 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 educación superior
tienen también su interés en el proceso del
planeamiento. Como los estudiantes em
piezan a pensar en el ejercicio profesional
que seguirá a la terminación de sus estu
dios, los colegios superiores (colleges) y
las universidades deberán acoplar mejor
el número de egresados con la disponibí
lidad de empleos. En épocas de desempleo
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relativamente alto ese acoplamiento resul
ta más difícil. Algunos organismos del sec
tor privado también planifican de algún
modo las necesidades de personal. Cientos
de empresas de investigación y asesoria
proporcionan al gobierno servicios de este
tipo a cambio de una cuota.

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

Primera: algunas dependencias federales,
como la oficina de estadísticas del traba.
jo, perteneciente a la Secretaría del Tra
bajo, o la oficina de censos de la Secreta
ría de Comercio, desarrollan y modifican
continuamente las proyecciones del perso
nal que necesitarán varias industrias o
profesiones. Esas dependencias, lo mismo
que otras más, 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 necesitará
el gobierno federal. Esas proyecciones to
man en cuenta los datos de cambio de per
sonal, los índices del crecimiento anual y
la realización práctica de nuevos progra
mas del gobierno. En otro aspecto de la
planeación de personal que hace la Comi
sión del Servicio Civil, se incluye la si
tuación matemática (actuarial) de sus siso
temas de jubilación y concesión de otros
beneficios marginales. Los planes de la
dependencia federal y de la Comisión del
Servicio Civil ejercen un efecto directo so
bre los presupuestos de operación. Se es
tablecen topes para personal. Los salarios
y los beneficios constituyen normalmente
la parte mayor del presupuesto de cual
quier dependencia.



La tercera forma en que intervienen las
dependencias federales en la planificación
del personal son los diversos programas
de subsidios o concesiones. Mediante esos
subsidios, o contratos en algunos casos, los
gobiernos de los Estados y las localidades,
o lo grupos de interés público, planifican
las necesidades del personal en varias par
tes de la nación. Los fondos de ayuda o
subsidios proceden de varias dependencias
federales tales como la Secretaría del
Trabajo, la Comisión del Servicio Civil de
los Estados Unidos y la Secretaría de Vi
vienda y Desarrollo Urbano, organismos
que apoyaron (y signen apoyando) esta
clase de actividades planificadoras en el
sector público. 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 Secretaría del Trabajo; la
Ley de Personal Intergnbernamental
(IPA) estípula la concesión de subsidios
a los gobiernos estatales y locales para
proyectos de mej oramiento de la admi
nistración de personal. En algnnos de esos
proyectos se incluyó la facilitación de me
dios para planear el personal. Otras de
pendencias federales utilizan también los
subsidios para vigorizar los sistemas y
los recursos de administración de los
gobíernos estatales y locales.

Aunque cada día se planifíca más el per
scmal, rara vez ej erce esta labor un efecto
directo sobre los presupuestos y las deci
siones del desarrollo. Que los gastos en
personal cobran ímportancia creciente, es
algo reconocido cada vez por más perso
nas, pero ese reconocimiento no ha desem
bocado en la implantación de un proceso,
válido para toda la nación, de planeamien
to de personal.

Planteamiento del personal

Con las fluctuaciones de la economía se
producen periódicamente situaciones de es
casez o de excedentes, y hay pocos me
canismos para corregir esos desequilibrios.
A falta de ellos, en la mayoría de los ca
sos es el mercado el que actúa gradual
mente para reajustar la situación de la
oferta y la demanda.

En algnnos de los mecanismos existentes
hay programas de reeducación, así como
el programa de compensación básica por
desempleo proporciona cierta asesoría de
traba]os. En los primeros años del decenio
que empezó en 1970 podemos encontrar un
ejemplo de programa experimental desti
nado a remediar un exceso de oferta de
personal dentro de una ocupación. Con la
baja del negocio aeroespacial quedaron
desplazados gran número de ingenieros
y científicos. La Secretaría de Vivienda y
Desarrollo Urbano proporcionó fondos pa
ra adiestrar a esos individuos y destinar
los a iniciar labores en ciudades donde ha
bía escasez de técnicos.

2. ¿ Qué dependencia o dependencías están
encargadas de planificar el personal para
el servicio público? Para la planificación
¿ qué instituciones de educación y adies
tramiento son responsables del desarrollo,
antes del servicio y durante él, del perso
nal requerido? ¿ Cómo intervienen en este
proceso los ministerios, los departamentos
y las empresas oficiales?

La característica más importante del pro
ceso de planificación es la multiplicidad
de elementos que intervienen en ella. En
el nivel del gobierno nacional tienen las
responsabilidades principales la Secreta
ría del Trabajo, a través de la Oficina de
Estadísticas del Trabajo, y la Secretaría
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de Comercio mediante la Oficina del Cen
so. Para el personal del mismo gobierno
federal, el organismo clave es la Comisión
del Servicio Civil. Sin embargo, planifi
can el personal muchas dependencias in
dividuales. En muchos casos esta plani
ficación hecha a nivel de dependencias es
más completa y se lleva a cabo con mayor
particularidad que la elaborada para el
gobierno considerado en conjunto.

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

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

ESTADO DE DESARROlLO DEL 5ISTEMA DE PLANEACION DE PERSONAL

Sistemas de planeamiento de personal

Tipos de Núm. total de Desarrollado Desarrollado en parte N o desarrollado
respondientes respondientes núm. poraent, núm. poreent. núm. poreent.

Total 354 15 4.2 103 29.1 236 66.7
Gobiernos
locales 200 4 2.0 40 20.1 156 77.9

Corporaciones 109 11 10.1 36 33.0 62 56.9
Gobiernos
estatales 28 O 12 42.9 16 57.1
Dependencias
federales 17 O 15 88.2 2 11.8

NOTA: Las designaciones de Jos sistemas de planificación del personal por su etapa de desarrollo se basan en las
respuestas dadas a las preguntas del estudio, en combinación con valoraciones generales de los datos obtenidos
en el cuestionario que se fonnuló y en la información que se obtuvo en el curso de las entrevistas hechas.
(FUENTE: D. C. Government, Manpower Planning: The State Qf th, Art. April, 1973. p. 4.)

Las instituciones educativas de los Esta
dos Unidos no están coordinadas con la
planificación de personal del servicio
público. Dentro de los limites de sus re
cursos, las universidades y colegios supe
riores pueden adiestrar diversas catego
rías de profesionales (técnicos forestales,
de salud pública, abogados) en la cantidad
que se deseen. Hablando en general, su
producción 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 coordinación en la educación
es peculiar de los Estados Unidos por las
razones siguientes: 1) según el sistema fe
deral norteamericano, la jurisdicción prí
maria de la educación reside en los eín-



cuenta Estados y no en el gobierno nacio
nal; 2) dentro de los Estados, las institu
ciones de educación superior pueden tener
subvenciones estatales o privadas, y hay
pocas relaciones financieras entre los sec
tores oficial y privado; 3) muchas de las
normas pedagógicas que rigen para la
mayoría de las profesiones las establecen
y dirigen asociaciones que conceden los
títulos y no pertenecen al gobierno, y 4)
los colegios superiores y las universidades
dan mucha importancia a la libertad de
enseñanza y se esfuerzan en mantener su
independencia frente a las reglamentacio
nes y la intervención del gobierno.

Sin embargo se están produciendo algunos
cambios dentro del sistema norteamerica
no de educación superior que podrían me
jorar la planificación de personal para el
servicio del gobierno. La Oficina de Edu
cación de los Estados Unidos recopila y
publica anualmente estadísticas pedagógi
cas de cada college y universidad, que in
cluyen el número de estudiantes inscritos,
clasificados por la profesión que estudian.

Las asociaciones de educación profesio
nal, como la Asociación Norteamericana
de Colegios Médicos, la Sociedad Norte
americana de Educación de Ingeniería, el
Consejo Norteamericano de Educación pa
ra el Trabajo Social y otras más, 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 más eficazmente es
ta información sobre planificación educati
va, de forma que se moderen los ciclos de
superávit y déficit de profesíoaales para
el servicio público.

3. ¿Qué métodos o técnicas se usan para

P1WNml.....to del personal

determinar7: a) el número y las catego
rías actuales de posiciones, agrupadas por
clases de calificaciones requeridas, b) la
suficiencia de la oferta de personas cali
ficadas, e) las proyecciones de esas posi
ciones de personas en todos los cambios
que Se puedan preveer para los años fu
turos, d) la probable disponibilidad de per
sonas que reúnan los requisitos necesarios
para satisfacer las necesidades previstas
según los actuales planes de educación y
adiestramiento (incluyendo las previsio
nes de jubilación y otros cambios de per
sonal), e) el número de personas nuevas,
agrupadas en categorías, que se deban
preparar, o los empleados actuales que se
habrán de reeducar para llenar las necesi
dades calculadas y f) la designación de
instituciones de educación y adiestramien
to encargadas de la preparación del per
sonal que está ya en servicio o que va a
entrar en él.

Varía mucho la complicación de los síste
mas de planificación de personal para el
sector oficial. En algunos casos se apoyan
en proyecciones muy rudímentarías y ele
mentales; en otros en cambio, las deperi
dencias y los gobiernos han formulado
técnicas de proyección complejas, de base
matemática.

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

Tendencias Técnica de proyección
Tipos de Total de pasadas y/o Análisis de Investigación de

respondientes técnicas* mejor juicio regresión operaciones**

Total 100.0 65.7 10.7 15.3
Gobiernos

locales 100.0 70.0 3.3 20.0
Corporaciones 100.0 67.5 10.8 13.6
Gobiernos

estatales 100.0 50.0 25.0 25.0
Dependencias

federales 100.0 56.5 17.4 13.0

Otras

8.4

6.7
8.1

13.0

(FUENTE: Ibid., p. 6).
* No todos los porcentajes son la suma exacta, por el redondeo de cifras.

•• Se incluyen el análisis de Markov Chanin y la técnica Delphi.

Dentro del empleo en el servicio oficial,
el sector de la fuerza de trabajo que cre
ce con más rapidez es el de los emplea
dos administrativos, profesionales y técni
cos (APT). En un estudio que hizo en
1969 el Centro Washington para Estu
dios Metropolitanos, por encargo del Con
sejo Washington de Gobiernos Metropo
litanos, se señaló que, en algunas juris
dicciones principales, la fuerza de trabajo
denominada APT se duplicaría en el 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. Así, en rea
lidad, el número de personas que se contra
tarán durante el decenio será 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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cación superior, no existe un sistema na
cional o estatal para designar qué institu
ciones educativas deberán preparar gente
para el servicio público, tanto en la etapa
previa a ese servicio como en el desempe
ño de él. Los colegios superiores y las uni
versidades, sobre todo los que tienen apo
yo privado, determinan en lo individual si
desean poner especial énfasis en la edu
cación para el servicio público. Toman sus
decisiones basándose en varios factores,
sobre todo las necesidades de personal que
haya en la localidad, en la región o en el
país para cada profesión en particular; la
infraestructura educativa de la institu
ción, 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 económicos que impondría un pro
grama de calidad. En los últimos años al-



gunos estados han tomado la iniciativa y
han fundado nuevas universidades dedi
cadas primariamente a dar educación pa
ra el servicio público; otros han fomentado
nuevos programas profesionales dentro de
las universidades, con el fin de satisfacer
más eficazmente las necesidades de perso
nal para dicho servicio público; sin embar
go, todos ellos son casos excepcionales y no
forman una tendencia. Así, en la actual
situación, los colegios superiores y las
universidades sólo tienen contactos infor
mativos con los organismos de planifica
ción gubernamental que se esfuerzan en
proyectar sistemáticamente las necesida
des de personal para el servicio del Esta
do.

4. ¿Qué papel desempeñan la administra
ción pública del país u otras escuelas, ins
titutos o centros de preparación para el
servicio público ---.si es que alguno desem
peñan- en la planificación del personal y
la educación? ¿ Cuál debería ser su fun
ción? ¿ 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 enseñanza supe
rior no participan en ningún sistema coor
dinado de planificación del personal para
el servicio público. Por consiguiente, las
escuelas y los programas de administra
ción o de servicio público preparan actual
mente a menos del diez por ciento de los
profesionales que ingresan cada año en el
gobierno. En segundo lugar, las j urisdic
ciones que dan empleos no han estableci
do puestos de ingreso designados prima
riamente para los graduados en adminis
tración pública, como han hecho con los
de otras muchas profesiones. En tercer
lugar, la administración pública no se ha

Planteamiento del personal

considerado como campo profesional ni
dentro de las instituciones educativas ni
dentro de las dependencias del gobierno,
Finalmente, la educación para la adminis
tración pública ha sido tan amplia y di
versa en sus alcances que han quedado os
curecidas las funciones y las atribuciones
específicas del administrador público.

Desde hace pocos años, sin embargo, las
escuelas y los programas de administra
ción y de servicio públicos han comenza
do a reformar su campo profesional con
el fin de dar mayor influencia a toda la
gama de la educación y el adiestramiento
para los servicios del gobierno. Entre los
últimos acontecimientos que revisten im
portancia en este aspecto están los si
guientes:

1. El establecimiento de la Asociación Na
cional de Escuelas de Asuntos y Adminis
tración Públicos (NASPAA), que abarca
aproximadamente ciento treinta institu
ciones en las cuales se incluyen virtual
mente todos los programas educativos im
portantes para la administración pública
del país. Esta asociación empieza ahora a
representar a la administración pública
en las negociaciones, en cuestión de pla
nificación y desarrollo del personal, con
los gobiernos, las agencias de empleos y
otras asociaciones profesionales.

2. La adopción de NASPAA de directri
ces y normas para mej orar la calidad y
la consistencia de los programas de conce
sión de grados de maestría dentro de las
instituciones educativas. También se estu
dia la posibilidad de señalar directrices y
normas profesionales para los programas
de otorgamiento de títulos de bachiller' y
doctor.

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

4. El acuerdo reciente entre la NASPAA
y otras asociaciones profesionales para
estudiar, en cooperación con las dependen
cias públicas más importantes, los pro
blemas del personal profesional, e insistir
en las necesidades de los diversos tipos de
administradores públicos. Esos estudios
se orientarán a dar la información 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 al ser
vicio del Estado.

Es evidente que los colegios superiores y
las universidades norteamericanas deben
desempeñar un papel mayor que el que hoy
representan en la planificación y el adies
tramiento del personal para el servicio
público, si se quieren satisfacer las necesi
dades nacionales de tal personal. No obs
tante, en vista de la descentralización y la
diversidad de la educación superior en los
Estados Unidos, no parece factible por el
momento coordinar la operación en todo
el país. Por consiguiente, los colegios y
universidades, sobre todo en sus escuelas
y programas de administración o de servi
cio públicos, tendrán que darle más im
portancia a:

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

2. Poner más énfasis en conseguir, inte
grar y propagar las estadísticas del perso
nal público 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 al hacer su plani
ficación y tomar sus decisiones.

3. Mejorar la colaboración entre las es
cuelas de administración pública y las
agencias de empleos del gobierno, a tra
vés de asociaciones profesionales como la
NASPAA, la ASPA (Sociedad Norteame
ricana de Administración Pública) , la
IPMA (Asociación Internacional de Ad
ministración de Personal) y otras, para
que haya nexos más valiosos que los ac
tuales.

5. ¿ Averiguar cuáles son los obstáculos
económicos, sociales, tecnológicos o admi
nistrativos que le impiden a nuestro país
iniciar una eficaz planificación de personal
del servicio público y lograr su desarrollo
educativo en ese mismo sentido?

Los obstáculos principales para iniciar efi
cazmente la planificación del personal al
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 social de la
nación.

2. Un sistema mixto de empresa privada
y gubernamental, con grandes relaciones



mutuas entre los sectores público y priva
do, incluso la movilidad del personal. Esto
ha redundado en una falta de diferencia
ción en el planeamiento del personal para
el sector público frente a las necesidades
del sector privado.

3. Cierta resistencia ideológica a la plani
ficación del personal del sector público
(nacida de una herencia anti-gubernamen
tal), por pensarse que eso aumentaría el
poder y la influencia del gobierno a expen
sas del individualismo y de la libre em
presa.

4. Insuficiente reconocimiento de la ad
ministración y la dirección públicas como
disciplina educativa y profesón práctica
frente a otras disciplinas y profesiones, de
lo cual resulta que no se atienden adecua
damente la planificación ni las necesidades
del personal que trabaja para el sector
público.

P1aJdeamiento del personal

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

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

Aunque el heterogéneo sistema norteame
ricano de personal ha servido bien hasta
ahora, tendrá que servir mejor en lo futu
ro si se quieren satisfacer las necesidades
cada vez más complejas en este campo.

Ahora es indispensable prestar mayor
atención nacional a la planificación del
personal público y a la coordinación mejor
de los esfuerzos. Así también se necesita
más experimentación y desarrollo de técni
cas bien 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 formación específica de

los administradores de empresas públicas

José Esteban ONOFRI
Orlando MOLINA CABRERA

El proceso de desarrollo y cambio social
que deben encarar los países de América
Latina exige un conjunto de requisitos
entre los que merece destacarse la mo
dernización de la estructura adrninistratí
va del Estado en general y en particular
las empresas del sector público.

Es por ello que el tema de este trabajo
está dirigido a proponer la creación de
carreras específicas para la capacitación
y formación de los administradores de
empresas públicas. El fundamento de tal
ponencia radica por un lado, en las parti
cularidades de las funciones del adminis
trador de empresas públicas; por el otro,
en la relevancia que tiene el sector en la
economía nacional de los países del área,
especialmente en función del desarrollo
nacional autónomo. Ambos aspectos de la
cuestión tienen como telón de fondo la
concepción de la función del Estado en
la economía, que se sintetiza en la tesis
de que él mismo debe jugar un rol activo
en el proceso económico.

Para fundamentar adecuadamente nues
ira ponencia analizaremos:

a) el rol del Estado en la economía, ha
ciendo algunas referencias en orden a la
importancia del sector públíco en la eco-

nomía argentina, que en general es extra
polable para los países de la región y

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

Rol del Estado en la economía

La vieja polémica de si el Estado debe
intervenir o no en el proceso económico
ha sido totalmente superada en nuestros
dias. Sólo algunos sectores extremadamen
te liberales y ajenos a la realidad eco
nómica en la que estamos inmersos sostie
nen la tesis del Estado Neutral, del de
jar hacer, del dejar pasar. Ya Myrdal
1iace varias décadas sostenía que la con
troversia economía libre versus planifi
cación era una controversia anticuada y
confusa, poco realista. Actividad económi
ca y planificación -decia el autor- son
la misma cosa: actividad mancomunada a
un fín concreto.

La controversia ha sido superada tanto
en los hechos del quehacer del Estado co
mo en el plano de la discusión académica.
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Nadie sostendría hoy sensatamente que
en nuestros países es posible el desarrollo
independiente y autosostenido por el libre
juego de las fuerzas del mercado.

En el plano de los hechos, en nuestros pai
ses la intervención del Estado ha sido
constante y creciente, por lo menos en las
cuatro últimas décadas. Este fenómeno es
perfectamente constatable en nuestro país
desde 1930 para acá, cualquiera que haya
sido la ideología e intereses predominan
tes en el 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 intervención es
tatal.

Actualmente el funcionamiento de los sis
temas de planificación en los diferentes
países del área, conlleva a una mayor par
ticipación del aparato estatal, puesto que
resultaría casi imposible la implementa
ción de un plan, programas y proyectos
sin que el Estado, en sus diferentes for
mas de manifestación, cree directa y/o
indirectamente el marco adecuado para
la ejecución de tales proyectos o planes.
Es más, la política económica diseñada
por el poder público se organiza y se in
serta en los planes de desarrollo, siendo
el Estado el fundamental responsable de
la puesta en marcha de éstos, aunque ra
zonemos en términos de una planificación
indicativa.

Como consecuencia de este proceso existe
hoy un sector público de considerable mag
nitud, como veremos luego, que caracteri
za la economía de nuestros países como
una típica economía mixta; y estamos en
presencia de lo que se ha denominado un
Estado productor en contraposición al
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viejo Estado liberal que se particulariza
ba por ser típicamente consumidor de
bienes y servicios a los que recurría para
cumplir con sus funciones básicas.

El Estado productor es un factor esencial
en el proceso de desarrollo, tanto para
asegurar adecuadas tasas de crecimiento
evitando así desajustes, como para garan
tizar que ese desarrollo tenga el máximo
de autonomía respecto de factores de do
minación externos. Aspiraciones éstas de
cualquier proceso de consolidación e in
tegración nacionales.

Además de las funciones tradicionales, el
Estado productor asume otras nuevas en
el campo de la producción, tales como ge
nerar directamente un adecuado volumen
de bienes y servicios a través de sus pro
pias empresas; contribuir a una adecuada
formación de capital, y extender el ámbi
to de las regulaciones a todas las dimen
siones de la economía por medio de la po
lítica económica, fiscal, crediticia y cam
biaria,

De todos estos aspectos nos interesan dos
características básicas del Estado produc
tor: la prestación de servicios y la pro
ducción de bienes para el mercado. Este
es el campo específico de actuación de las
empresas públicas, entendiendo éstas en
sentido lato que engloba a unidades de
distinta naturaleza jurídica pero con fun
ciones similares (organismos descentrali
zados, empresas mixtas, corporaciones,
etc.) .

Cabe destacar, como acotación final, que
la forma como ha participado el Estado en
el proceso económico nacional no siempre
fue la más acertada, correcta y eficiente.



Se podría decir que el subdesarrollo tam
bién afectó el modo de participación esta
tal, en el sentido de que ésta no obedeció

. a una politica de transformación estruc
tural y por tanto como acción de largo
plazo, sino más bien a una dimensión 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 modernización. 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 el orden que emergía
de las normas que dictaba la naturaleza y
por ende el mercado.

Consideramos que la participación del Es
tado en esta nueva realidad tiene que sur
gir de una clara definición politica en or
den al rol que debe cumplir en el proceso
socioeconómico. Por ello es que pensamos
que seria oportuno explicitar las áreas
productivas y de servicios a cubrir; en
este sentido podemos distinguir dos sub
áreas, una de participación exclusiva del
Estado y otra en asociación 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
más, o menos empresas públicas, sino de
adj udícarles una politica y un rol específi
co dentro de la economia. Es más impor
tante para una politica de desarrollo dis
poner de pocas empresas estatales pu
jantes y eficientes que actúan dentro de
ciertas reglas de juego, a la proliferación
de una constelación de entidades débiles e
ineficientes que no tengan claramente de
finido sus respectivos marcos operativos.

Neeellidac\ de \IDll formación específica

No está demás decir que cuando hablamos
de eficiencia de la empresa pública la en
tendemos en el sentido de eficiencia so
cial, como se explicará más adelante.

Sector público en la Argentina:
un caso de economía mixta

En nuestra opinión, la economía mixta es
una forma de organización económica que
toma algunos aspectos de la economía ca
pitalista y otros de la economia socialista.

Para comprobar lo que acabamos de decir
veamos brevemente la importancia del sec
tor público en la econornía de la Repúbli
ca Argentina. Esta situación es fácilmen
te extrapolable a casi todos los países del
continente, fundamentalmente aquellos
que se encuentran en un proceso de des
arrollo industrial intenso.

Hemos dicho que la magnitud y significa
ción del sector público en Argentina es
considerable y dentro de ese sector las
empresas públicas son sumamente impor
tantes. Trataremos de hacer una breve
síntesis de algunos datos y aspectos sig
nificativos del problema.

El origen de las empresas públicas obede
ce a varios tipos de motivaciones y cir
cunstancias. Así tenemos empresas que
surgen para prestar servicios ineludibles
(transportes, energía, agua potable, ser
vicios sanitarios); empresas destinadas a
ejecutar ciertos planes o politicas (YPF,
YCF, SOMISA, Dirección de Fabricantes
Militares y sus empresas, DINFIA); em
presas que pasaron a ser patrimonio na
cional por confiscación de bienes naciona
les de paises beligerantes; las llamadas
"nacionalizaciones salvavidas" cuando ra-
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zones de interés nacional exigian seguir
manteniendo empresas en quiebra; y fi
nalmente, la creación de empresas con
funciones específicas en sectores económi
cos vitales para el pais, no cubiertas por
la actividad privada, como petroquímica,
hierro, etc.

Cualquiera haya sido el origen o la moti
vación para la creación, lo importante es
el hecho de ser un proceso creciente, prác
ticamente ininterrumpido. Las empresas
públicas cubren un amplio campo de la
producción de bienes y servicios; tales co
mo petróleo, carbón, gas, electricidad,
transporte, sidero-metalurgia, petroquimi
ca, qnímicn, comunicaciones, maquina
rías, alimentos y bebidas, etc.

Veamos algunos datos sobre la importan
.cia del sector público y de las empresas
.del Estado en nuestro país, que confirman
10 que venimos diciendo.

Los ingresos públicos constituyen en los
.últirnos años más del 30% del PEI.

La inversión pública es el 40% del total
y el 990 del PEl, considerando que la
tasa de inversión está en el orden del
20% del PEI.

Las importaciones del Estado son aproxi
madamente el 50% de las importaciones
totales que realiza el país.

El personal ocupado por las empresas, Or
ganismos descentralizados y administra

.ción central llega al 8% de la fuerza de
trabajo; sumando las provincias y muni
.cipios sube al 15'10.

Las empresas públicas ocupan alrededor
de 320,000persIlJilas, que significan apro-

ximadamente el 4.5 % de la fuerza de tra
bajo.

La inversión pública fija ha sido de un
30.5% de la inversión 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 el 40%
de la inversión pública.

En materia de ahorro las empresas del
Estado también juegan un papel impor
tante, si bien hay mucha oscilación de un
año :1 otro y entre ellas; en los últimos
años el ahorro de las empresas ha cubier
to parte significativa de la inversión (has
ta el 40%).

El fenómeno de la expansion del Estado
se ha acentuado especialmente en la últi
ma década. Actualmente se encuentran en
construcción plantas petroquímias, inicia
dos los trabajos de explotación del mi
neral de hierro en Sierra Grande, por en
trar en servicio plantas energéticas como
la Central Atómica de Atucha y el com
plej o Chacón-Cerros Colorados, que harán
que la participación del sector público se
amplie significativamente en los próximos
años.

En sin tesis, las empresas del Estado tie
nen una gran importancia económica por
lo menos en los siguientes aspectos: por
su magnitud entre las grandes empresas,
por la significación estratégica de los sec
tores en que actúan, por su aporte en la
formación de capital y por la mano de obra
que ocupan.

Pueden y deben ser poderosos agentes de
una política de desarrollo. Ello es posible
por su grado de influencia en relación a



otros agentes, sobre todo en materia cre
diticia, comercio exterior, nivel de precios
y salarios, inversiones; por su capacidad
de participación en la formación de re
cursos invertibles, y dada la magnitud de
los recursos que manejan, por su capaci
dad de generar una política tecnológica
nacional tanto en sus aspectos de investi
gación, como de adaptación y selección de
tecnologías. Pueden también actuar en el
mercado con capacidad, en ciertos secto
res, para regular precios en razón del vo
lumen de oferta y demanda que poseen.

Finalmente no queremos dejar de señalar
que Jos entes públicos, en sus variadas
formas jurídicas, se presentan como un
instrumento decisivo de la Nación frente
a la penetración de las grandes corpora
ciones internacionales, otorgándole al país
posiciones efectivas para la negociación
en la compleja dinámica de las relacíones
internacionales.

El problema de la formación
del empresario público

De lo expuesto hasta el momento resulta
evídente que la admínístración de ese vas
to complejo de empresas públicas reviste
una singular importancia. Si bíen éstas
desarrollan su acción en el contexto de la
política del Estado, cuyos objetivos son
imperativos para ellas, no cabe duda que
el margen de maniobra y capacidad de
acción de las empresas para instrumentar
esos objetivos es grande. Precisamente de
las condiciones de los administradores de
empresas para ejecutar el plan imperativo
del sector, depende en gran medída el éxi
to del programa de desarrollo. Resulta pues
que sí el sector público no está en condi
ciones de ejecutar plenamente las previ-
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siones del plan, no es mucho lo que podrá
esperarse del sector privado que en gran
medida actúa en función de la política
económica fij ada por el gobierno.

Este hecho, además de los aspectos que
hemos señalado en cuanto a la influencia
que las empresas del Estado ej ercen sobre
variables claves de la economía, nos lle
van a interrogarnos sobre cuáles deben ser
las condiciones de capacitación, formacíón
y mentalidad de un empresario público.

Comencemos por señalar que un adminis
trador de empresas del Estado se distin
gue del funcionarío público;. tanto los
instrumentos Y fines perseguidos, como
el contexto en el que actúan, son distin
tos. Una empresa pone en marcha un pro
ceso productivo que tiene muchas seme
janzas con la empresa privada: en lo q~e

hace a combinación de factores producti
vos, empleo de tecnologías, relaciones la
borales, etc. Caracteristicas todas ella:'
que son diferentes al proceso de la admi
nistración pública. El ámbito y alcances
de la acción de la empresa pública resulta
acotado, tangíble; los resultados son C?a.n
tificables. No resulta así en la admínis
tración pública donde los efectos y al
cances de la acción suelen ser muy am
plios, genéricos y la mayor parte de las
veces imposibles de cuantificar.

Respecto al 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 gestión.

Uno asume plenamente las responsabilida
des y es gratificado materialmente cuando
tiene éxito; el fracaso significa pérdidas
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materiales que pueden llevar a la liqui
dación de la empresa.

No ocurre lo mismo con la empresa públi
ca. No hay gratificación material en el
éxito y el fracaso a lo sumo puede sig
nificar la pérdida de la función y nada
más que ello.

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

La rentabilidad social se encuadra en el
contexto del interés público, mientras que
la rentabilidad privada está inserta en el
marco del interés individual. Se debe ad
mitir que en los paises en vía de desarro
llo que se encuentran en situación de
dependencia estructural, el interés indivi
dual no siempre coincide o es compatible
con el interés público. Esto se pone de
manifiesto de diversas formas, una puede
ser la que se presenta desde el punto de
vista de la financiación considerada a ni
vel macro-económico.

Este criterio de rentabilidad social, tam
bién se pone de manifiesto cuando se tra
ta de evaluar los proyectos estratégicos
para el desarrollo del país. En última ins
tancia, se trata de un problema de asig
nación de recursos; es decir un problema
de escasez o económico.

Ello no significa que su óptica o perfil
de análisis debe ser necesariamente eco
nómico, toda vez que haría desechables,
en principio, importantes proyectos en or
den a los requerimientos que demanda
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un desarrollo de tipo estructural. Nos re
ferimos fundamentalmente a las grandes
obras públicas, cuya consideración debe
ser en última instancia de naturaleza so
cio-política.

Los proyectos de gran envergadura re
quieren para su correcta evaluación de un
enfoque basado más bien en el método del
equilibrio general, ya que su dimensión
supera el mero tratamiento de costo-be
neficio.

Por todo lo apuntado, surge la necesidad
de formar cuadros para la gestión y ad
ministración de las empresas públicas. Es
tos cuadros deben poseer una formación
distinta de la que posee el clásico 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 parámetros evaluati
vos diferentes de los empleados en las
empresas privadas.

En efecto, mientras que las empresas pri
vadas buscan como objetivo fundamental
la maximización de sus beneficios, la em
presa pública, ya sea productora de bienes
o prestataria de servicios, actúa guiada
por el interés público el cual 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 ello, si bien estos cuadros tienen que
estudiar materias instrumentales comu
nes al administrador privado, debe existir
un núcleo de asignaturas de contenido
socio-político que los lleve a ser recursos
humanos compatibles por su formación
con la función a cumplir.



Características de la formación

Planteada la diferencia entre los empresa
rios públicos, privados y el administrador
público, surge la existencia de una espe
cificidad en la capacitación y formación
del primero.

Entendemos que tal proceso de capacita
ción y formación aún no se ha encarado
en los países de la región, por lo menos en
la forma como se plantea en esta propor
cíón. Existen en algunos países cursos o
semínarios, no lo suficientemente institu
cionalizados, que suelen organizarse a re
querimiento de algún gobierno de turno o
de sectores empresariales privados. Trata
remos de precisar los lineamientos gene
rals de la formación y capacítación que
proponemos.

Por lo pronto debe destacarse el marco
político-social en el cual se mueve la em
presa pública y que el funcionario debe
conocer, por lo menos en sus líneas gene
rales. Esas características pueden resu
mirse en las siguientes:

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

b) Una sociedad con un alto grado de com
plejidad que exige un enfoque global
y totalizador de la administración. El
empresario público no sólo deberá co
nocer a fondo la técnica empresarial
sino también el marco político, eco
nómico, social e institucional en que
desarrolla sus funciones.

Neeesldacl de UJUl formaelóa especifica

e) Una sociedad en la que se están pro
duciendo y se producirán profundas
transformaciones sociales. El adminis
trador deberá estar en condiciones de
insertar su empresa en las nuevas con
cepciones sociales. Pero además hemos
señalado que la empresa pública debe
jugar un rol activo como agente de las
transformaciones económico-sociales, es
decir que el empresario público debe
ser un agente del cambio social, espe
cialmente por su capacidad de influir
en el sector privado de tendencia no
siempre innovadora.

d) Una sociedad en la que se registran
procesos de integración y complemen
tación, entre empresas de distinto ori
gen, regiones, naciones, etc., con am..
pliaeíones considerables del mercado y
escalas de producción que obligan al
empresario público a conocer y plan
tear nuevas formas de eficiencia y co
nocer el marco internacional en que
actúa.

e) Una sociedad en que la planificación
economica se perfecciona cada día y
su aplicación se torna ineludible en el
manejo racional del Estado, donde las
empresas públicas tienen una partici
pación decisiva en todas las etapas,
como ya se ha destacado.

f) Finalmente, una sociedad cuya depen
dencia externa la somete a la agresión
de los grandes conglomerados oligo
pólicos, donde la empresa pública es un
instrumento de defensa del país que
obliga al empresario a conocer las for
mas de actuación de estos conglome
rados con los cuales muchas veces ten
drá que tratar.
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También la empresa pública puede ser un
instrumento adecuado para la integración
multinacional y una forma operativa para
defenderse de las grandes corporaciones
internacionales.

En este contexto se pueden establecer las
áreas básicas de la formación y capacita
ción del empresario público de la siguien
te manera:

Técnica empresarial
Economía y politica económíca
Ciencia politica y sociología
Aspectos institucionales y juridicos.

Técnica empresarial. Aquí se incluye todo
lo referente a temas especificos simíIares
al privado, tales como admínistración de
la producción, comercialización, admínis
tración financiera, técnicas de programa
ción y control empresario, economia de
empresas, etc. El desconocimiento de es
tas técnicas lleva al empresario público a
actuar como un simple burócrata.

Economía y política económica. Incluidos
aspectos de microeconomía indispensables
para la toma de decisiones empresariales,
pero poniendo especial énfasis en los pro
blemas del desarrollo y la planificación.
Como ya se ha dicho, buena parte del éxito
de la planificación descansa en la capaci
dad del empresario público para elaborar,
ejecutar y controlar planes y programas
sectoriales coordinados con los globales.

Ciencia política y sociología. El empresa
rio público actúa como parte de la orga
nización estatal, en consecuencia, el co
nocimiento de la naturaleza, fines e ins
trumentos del Estado resulta indispensa
ble, incluídos los aspectos históricos de
la formación de la Nación. El desconocí-
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miento de estos aspectos básicos lleva al
empresario público a actuar en la misma
forma que el empresario privado desnatu
ralizando su función. En materia sociológi
ca es fundamental el conocimiento de los
problemas del cambio social y especial
mente de las disciplinas del comportamien
to y técnicas de información y control.

Aspectos institucionales y jurídicos. De
berá tener conocimientos someros de los
aspectos institucionales y jurídicos que re
glan la actividad de las empresas públicas
para encuadrar su función.

Entendemos que con la capacitación y for
mación sintéticamente explicitadas se con
seguirán los objetivos generales que se
han fijado para programas de. este tipo:

a) Dar al empresario público competen
cia profesional como tal y como encar
gado de la ejecución de políticas.

b) Convertirlo en partícipe del proceso de
planificación en todas sus etapas (diag
nóstico, elaboración, ejecución, con
trol) .

e) Darle capacidad para analizar los fac
tores políticos, sociales, económicos,
que tienen relación con su empresa, de
manera integrada.

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

Esta formación que postulamos debe al
canzar a los administradores públicos de
todos los niveles ---{)bviamente adecuando
el plan a cada nivel- partiendo del hecho
que la propuesta está dirigida a los nive
les máximos.



De encararse una formación sistemática
del empresario público y dándole conti
nuidad y seguridad en su carrera, cree
mos que en un plazo no muy largo podrán
solucionarse las dificultades de gestión y
organización del sector público.

La continuidad y seguridad del empresa
rio público tiene que ver directamente
con la estabilidad puesto que resulta in.
coherente iniciar una política de forma
ción de cuadros y después desaprovechar
éstos con el argumento de que se quieren
designar personas en los niveles geren
ciales adeptos al gobierno, cuando en ver·
dad lo que se busca es llevar a dirigentes
del partido político gobernante.

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

Necesidad de una formación especifica

exigido a la actual estructura universita
ria de nuestros países.

Proposición

Considerando la importancia que tienen
las empresas públicas en las economías de
nuestra región y la especificidad requeri
da en la formación 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 área
de la Administración Pública y se den co
nocimientos profundos y específicos en la
problemática de la administración de em
presas públicas.

Tales cursos deben incluir, además de los
conocimíentos técnicos e instrumentales,
aspectos relativos a problemas institucio
nales, políticos y sociológicos.

79



Planeación educativa y de personal del

servicio público federal canadiense

John J. CARSON

Durante la última década, Canadá ha ex
perimentado un crecimiento extraordina
rio en su servicio público federal. En res
puesta a una demanda que ha crecido enor
memente, por parte del público, para ex
tender y ampliar los servicios del go
bierno, el número de funcionarios públicos
ha aumentado, en los últimos seis años,
en 50,000 -de unos 200,000 que habia en
1968, a 250,000 aproximadamente, en
1974. Además, Canadá, al igual que el
resto del mundo, ha pasado por un increí
ble periodo de cambios tecnológicos e in
novaciones, un periodo que ha presenciado
la creación de nuevas aptitudes y espe
cialidades, así, como el olvido gradual de
muchas de las viejas formas de ejecutar
los trabajos. Durante los últimos diez
años, Canadá se ha enfrentado también
a la tarea adicional de integrar un servicio
público bilingüe que cubra las legitimas
necesidades y demandas de la sociedad ca
nadiense. Este desarrollo ha planteado y
continúa planteando problemas de consi
derable magnitud para el administrador
de personal. En esencia, estos tres acon
tecimientos han conducido a una concien
cia más clara de la crucial importancia que
tiene la planeación educativa y de perso
nal o, como se le conoce más comúnmente
en Canadá, planeación de personal y des
arrollo, para lograr un funcionamiento
fluído y un rendimiento adecuado del ser
vicio público.

En el servicio público federal canadiense
han existido durante muchos años, y de
una u otra forma, muchos de los elemen
tos y técnicas de planeación y desarrollo
de personal. Sin embargo, hasta hace diez
años, había poca coordinación de las acti
vidades, y: existíamos por razón de lo que
podríamos llamar "crisis directiva": aun
que se hacían 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
ción de programas de adiestramiento y
desarrollo; más bien, dichos programas
sólo se iniciaban cuando los problemas co
menzaban a alcanzar proporciones críticas.
Pero en el transcurso de la última década
se ha registrado un reconocimiento y una
comprensión graduales del hecho de que
para alcanzar el éxito, la planeación y 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 críticas.

En primer lugar y para dar una idea, la
responsabilidad de la planeación educativa
de personal está dividida entre tres enti
dades: la Comisión del Servicio Público,
la Secretaría de la Oficina del Tesoro y
los Departamentos. Para aquellos que no
estén familiarizados con la organización
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del servicio público canadiense, la Comi
sión del Servicio Público es una agencia
independiente que tiene la responsabilidad
y la autoridad final de proporcionar todo
el personal, tanto externo como interno,
para el servicio público, así como la res
ponsabilidad de llevar a cabo los progra
mas de adiestramiento y desarrollo. La
Secretaría de la Oficina del Tesoro funge
como "director general" del servicio públi
co y tiene la responsabilidad concomitante
de establecer las políticas y efectuar la
evaluación, excepto en las áreas relativas
a la oferta de personal. En lo que respec
ta a los procesos tradicionales de planea
ción de personal, la Comisión y la Oficina
del Tesoro comparten la responsabilidad
de determinar las necesidades de personal,
sobre la base del servicio en su totalidad,
y para analizar la oferta de personal, tan
to interno como externo; la Comisión 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; además,
la Comisión 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 están coordi
nados con los planes globales de personal.
Aquí debe mencionarse también que todos
los empleos del servicio público corress
ponden a alguno de los 74 grupos clasifi
cados existentes, de acuerdo a categorías.
Aunque se espera que nuestro programa
de planeaeión de personal se extienda
eventualmente a los 74 grupos, nos hemos
concentrado más en los 56 grupos que
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abarcan las categorías de ejecutivos de
alto nivel, científicos y profesionales,
técnicos y personal administrativo que in
cluyen, aproximadamente, unos 80,000
empleados.

En este contexto de responsabilidades di
vididas ha funcionado el proceso de pla
neación de personal del servicio público
canadiense durante los últimos diez años.
A continuación se señalan las técnicas y
programas que han contribuido al pro
ceso:

1. La identificación de
necesidades de personal

La identificación 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 proyección a corto
plazo, corresponde a los Departamentos
del proceso presupuestario, especificar
sus necesidades de personal, de acuerdo
a grupo y nivel, antes de finalizar el año
fiscal en curso. Con esta información, la
Oficina del Tesoro elabora un Informe de
"Status" de Personal exponiendo la <lis
crepancia que existe entre la demanda
que se ha proyectado para fines de año, y
la actual oferta de personal, a principios
de año. Aunque los resultados de este
trabajo no siempre son precisos, ofrecen
un indicador aproximado de los problemas
de personal. De acuerdo con esta informa
ción, la Comisión 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 designación de
algunos grupos críticos de trabajo, to
mando en cuenta las discrepancias más
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importantes en la relación demanda-ofer
ta de personal, las dificultades para obte
ner el personal, o problemas anormales
producidos por bajas de personal.

Estos grupos reciben entonces un minucio
so escrutinio durante un año, para de
terminar la causa verdadera y la magni
tud del problema. En la actualidad esta
mos tratando de prever la futura identi
ficación de grupos criticos, con el fin de
contar con más tiempo para elaborar so
luciones.

Además de lo anterior, la Comisión elabo
ra un Pronóstico de Demanda de Perso
nal, a nivel departamental, para grupos
ocupacionales específicos que son, por lo
general, aquellos grupos que durante va
rios años se han considerado como criticos.
Utilizando un formato que proporciona la
Comisión, se solicita a los Departamentos
que determinen en qué forma combinarán
sus nuevas necesidades de personal con las
bajas y promociones, con el fin de obtener
la demanda real de personal, por grupo y
por nivel. También se pide a los Departa
mentos que proporcionen información so
bre las áreas de aptitudes y especialidades,
dentro de los grupos, para los cuales solici
tarán personal. En suma, el Pronóstico de
Requisitos de Personal proporciona:

(i) un esquema de todo el personal que
se requerirá durante el año fiscal,
para los grupos ocupacionales;

(ii) el número y clase de personal que
requerirán los Departamentos, supe
rior a sus recursos de personal; y

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

El pronóstico de requisitos de personal
aqui descrito es un procedimiento relati
vamente nuevo. Sin embargo, se espera
que la información proporcione a los ad
ministradores de personal de la Comisión
un indicador de la demanda -por áreas
de aptitudes y especialidades-- que los
Departamentos solicitarán en el curso del
año. Este conocimiento, a su vez, servirá
como base para elaborar inventarios de
solicitudes en las distintas áreas de espe
cialización, dentro de los grupos ocupacio
nales. El resultado que se anticipa es el
de llenar las vacantes en un plazo más
corto.

Hasta el momento, la mayoria de los pro
nósticos sobre demanda de personal se
han hecho a corto plazo: un año. Sin em
bargo, se reconoce la necesidad de elabo
rar pronósticos de demanda a largo plazo,
y se están emprendiendo algunos trabajos
en esta área. Por otra parte, la Comisión
y la Oficina del Tesoro están iniciando la
elaboración de proyecciones matemáticas
de crecimiento. Aunque este método pro
porciona poca información desde el punto
de vista cualitativo, si ofrece un indicador
aproximado del número de personas que
se requerirán durante los próximos 3 a 5
años, sin incluir importantes decisiones
de política que pudieran afectar el creci
miento de un determinado grupo. Además,
la Comisión y la Oficina del Tesoro están
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 públi
co. Se elaborarán entonces planes de emer
gencia para cubrir cualquier "posible even
tualidad".
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2. Análisis de la oferta

Por ser la agencia central encargada de
obtener personal, la Comisión del Servicio
Público es responsable de realizar los aná
lisis necesarios sobre la oferta presente
y futura de personal. Con el propósito de
cumplir con su misión a este respecto, la
Comisión realiza estudios de todos los gru
pos ocupacionales, con miras a identificar
las áreas problemáticas reales o potencia
les. Estos estudios cubren tres áreas fun
damentales:

(í) el perfil del grupo; es decir, un es
quema del grupo, que cubre elemen
tos tales como edad, sexo, distribución
regional o departamental, áreas de
aptitudes y especialidades, años de
servicio y niveles educativos;

(ii) el movimiento registrado en el grupo;
un estudio de cómo ingresa el perso
nal al grupo, cómo se desplaza dentro
del mismo, por traslados o ascensos,
y cómo abandona el grupo, por baja,
retiro o traslado a otros grupos ocu
pacionales.

(iii) analizar hasta qué punto se cubrirá
la demanda durante los próximos
años.

Además de estos estudios, la Comisión es
tá comprometida, en colaboración con la
Oficina del Tesoro, en la formulación de
un modelo computado de oferta de perso
nal para el servicio público. El modelo tie
ne como objeto probar el efecto que ten
drán las distintas decisiones de política
en la oferta interna de personal, tomando
en consideración factores tales como pro
moción y baja de personal. Se espera que
en curso del próximo año será posible
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aplicar el modelo para probar los efectos
de las decisiones de política, tales como la
reducción de la edad de jubilación, de los
65 a los 60 años, o la determinación de la
tasa de crecimiento de un grupo.

Como complemento a este esfuerzo, la Co
misión también está en proceso de estable.
cer una unidad de análisis de mercado ex
terno de personal. En Canadá se ha re
gistrado un importante aumento y mejo
ramiento de las fuentes de información
sobre la operación del mercado nacional
de trabajo. Para mantener al día esta in
formación, la unidad de análisis del merca
do de trabajo realizará estudios y análi
sis que, a su vez, se utilizarán como partes
integrales del análisis total de oferta de
personal.

3. El análisis de la discrepancia entre la
demanda y la oferta y el desarrollo de
programas opcionales

Como se mencionó con anterioridad, la
Comisión del Servicio Público y la Oficina
del Tesoro comparten la responsabilidad
de analizar las discrepancias que existen
entre la oferta y la demanda, así como de
ofrecer soluciones al problema. Si los pro
blemas se refieren específicamente a uno
o dos departamentos, éstos también in
tervendrán en las discusiones. Aunque no
es una solución fácil, cuando se determina
la necesidad de contar con nuevas aptitu
des o conocimientos, el factor que determi
na si el servicio público "preparará o com
prará" la nueva aptitud requerida depen
de, por lo común, de la disponibilidad de
las fuentes idóneas de personal en el mer
cado externo de trabajo. De igual manera,
cuando se decide la necesidad de propor
cionar un programa de adiestramiento de



los empleados ya existentes, el factor de
terminante es si puede obtenerse esa pre
paración fuera del servicio público a un
costo inferior al que representaria llevar
a cabo programas internos de entrena
miento. A este respecto, la Comisión del
Servicio Público 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 "investigación de las necesidades"
para determinar la cifra real de personas
que se espera que asistan a un curso de
terminado, y también lleva a cabo un
análisis 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 áreas programadas.

Esta es, en resumen, la forma en que el
servicio público canadiense lleva a cabo el
proceso de planeación de personal. Hay que
señalar, sin embargo, que esta descrip
ción proporciona únicamente los datos
básicos de la labor que se está realizando
para todos los grupos ocupacionales. En
algunos casos se elabora un estudio y aná
lisis más profundo y prolongado de grupos
ocupacionales especificos que, por tradi
ción, han presentado problemas de planea
ción de personal y adiestramiento. Por
ejemplo, en los grupos ocupacionales de
Ejecutivos de Alto Nivel y Personal Ad
ministrativo, se está realizando un plan
mucho más amplio. En ambos casos se
solicita a los departamentos que propor
cionen información cualitativa del rendi
miento, el potencial y las posibilidades de
promoción del personal empleado en el
grupo. Para el grupo de ejecutivos de alto
nivel existe también un programa de su
cesión para 100% de los empleos al ini-
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ciarse el programa anual. Esto permite
una mayor dimensión del análisis de la
oferta interna de recursos.

El proceso de planeación de personal y
adiestramiento ha tenido particular éxito
en varias áreas. De especial interés son
los dos ej emplos que se citan a continua
ción. Aunque 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 ejecutivos de alto nivel

Hace algunos años, un estudio de personal
reveló la existencia de graves problemas
para la obtención de personal para el gru
po de ejecutivos de alto nivel. Este grupo,
que comprende actualmente 900 de los
80,000 empleados incluidos en la categoría
de "funcionarios", representa un papel
muy importante para el éxito de los pro
gramas de gobierno. El estudio indicó que
debido a la baja tasa de nacimientos re
gistrada durante los años de guerra, exis
tia una escasez de funcionarios de 35 a 45
años de edad, que son la principal fuente
para cubrir los niveles ejecutivos. La con
tratación de personal externo tampoco
era solución, ya que el problema se exten
día también al sector privado. En conse
cuencia, la Comisíón inauguró en 1968 un
Programa de Asignación 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 duración, en
focado hacia las necesidades del servicio
público canadiense. En la mayoría de los
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casos, el curso va seguido de la asignación
de traba]os con una duración de uno a
tres años. Estas asignaciones tienen como
objeto ampliar la especialización del 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 él, de los cuales 91 han sido ya
ascendidos al rango de ejecutivos de alto
nivel.

2. Adiestramiento en idiomas

Durante los últimos 10 años, el Servicio
Público Federal canadiense ha iniciado
lo que seguramente es uno de los pro
gramas de personal y adiestramiento más
ambiciosos jamás emprendidos. A princi
pios de los años 1960 se hizo evidente que
para reconocer realmente la dualidad bi
lingüe del pais, era necesario que tanto
los canadienses de habla inglesa como los
de habla francesa pudieran comunicarse
en su lengua materna con el personal del
Servicio Público. Además, era necesario
asegurarse de que los funcionarios públi
cos de ambos grupos idiomáticos pudie
ran realizar su trabajo diario en su idioma
materne. El primer análisis de necesida
des que se hizo indicó que la importancia
del programa era enorme: por lo menos
24,000 funcionarios tendrían que conver
tirse en bilingües para alcanzar este nivel
de servicios. La respuesta evidente era la
introducción de un programa de enseñanza
de idiomas. Por consiguiente, los primeros
programas se iniciaron en 1964 con 42 es
tudiantes y 5 maestros, cifras que han
ido aumentando cada año hasta que a la
fecha más de 1,000 instructores están im
partiendo clases en nuestras escuelas, de
las cuales han egresado más de 7,500 ser-
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vidores públicos 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 públicos tres veces al año,
hasta que son bilingües. Un cambio de po
litica ocurrido el año pasado permite que
los funcionarios públicos asistan ahora a
cursos de idiomas a tiempo completo, con
duración de hasta 12 meses. Se proyecta
que en estos cursos de tiempo completo
se adiestren 6,000 funcionarios públicos
anuales durante los próximos 4 años.

¿ Qué hemos aprendido en Canadá a tra
vés de nuestras experiencias sobre pla
neación de personal y educación? En pri
mer lugar, hemos llegado a la conclusión
de que para tener éxito, el proceso de pla
neación de personal debe ser formulado a
través de un programa de actividades
coordinadas. No hay que esperar a que el
problema alcance proporciones criticas pa
ra entrar en acción; más bien debemos
anticipar cuáles serán los futuros proble
mas y formular programas que eviten
que éstos surjan. Para hacer este tipo de
análisis es necesario contar con la total
dedicación de los planificadores que tienen
el tiempo y los conocimientos necesarios
para anticipar los problemas y planear el
futuro.

En segundo lugar, hemos comprobado que
la planeación de personal y educación, que
es un proceso íntimamente ligado a la pre
visión de cambios tecnológicos y Sus efec
tos sobre el personal, debe, por sí misma,
hacer uso de los últimos adelantos tecno
lógicos como auxiliares de la planeación.

Los modelos computados pueden ser útiles
para ayudar al planificador de personal a
anticipar la oferta y la demanda. En el
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servicio público de Canadá hemos conta
do también durante los últimos años, con
un inventario computado que contiene in
formación sobre las aptitudes e historial
de los 80,000 funcionarios públicos con
capacidades especializadas o educación

, superior al nivel secundario, Esto ha con-

tribuido a la obtención y el análisis de
información 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 el Servicio Público cada vez con mayor
urgencia,
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Guías y normas para los programas de

educación y capacitación en administración pública

Ernest A. ENGELBERT

En mayo de 1974, la Asociación Nacional
de Escuelas de Administración y Asuntos
Públicos (NASPAA), se lanzó a una
nueva línea de acción en cuanto a la edu
cación y capacitación en la administración
pública en los Estados Unidos, al adoptar
las guías y normas para los programas del
grado de maestría. Para la administración
pública norteamericana, la adopción de
normas es un acontecimiento significativo,
ya que, hasta la fecha, las instituciones
educativas han establecido y manejado los
programas de capacitación en administra
ción pública sobre una base unilateral, sin
aprovechar el 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
que respecta a materias de estudio, me
todología de la enseñanza y capacidad de
los egresados, todo lo cual ha obstruído el
desarrollo de la administración pública
como una profesión distintiva.

Reconociendo que la calidad del gobierno
sufriría si la profesión de administrador
público no era delineada más efectivamen
te en los programas educativos, la NAS
PAA efectuó en 1973, un estudio duran
te todo ese año de las acciones que po
dían emprenderse. Durante este periodo,
las gnías y normas fueron formuladas por
la NASPAA con la participación de mu-

chos grupos académicos y organizaciones
de profesionistas.

Las guías y normas abordan las más im
portantes facetas de los programas edu
cativos, incluyendo el contenido de las
materias de estudio, estructura general de
la instrucción, las capacidades del cuerpo
docente, políticas de admisión de estu
diantes, asesoramiento, organización 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
educación y capacitación en administra
ción pública no son comparables con los
de los Estados Unidos. Sin embargo, hay
un aspecto particular de las guías y nor
mas sobre el cual la NASPAA quisiera lla
mar la atención de sus colegas educativos
de la Asociación Internacional de Escuelas
e Institutos de Administración, a saber,
la sección del informe que describe las
competencias profesionales de los admi
nistradores públicos. Los miembros de la
NASPAA desearían determinar hasta qué
punto estas normas de competencia pue
dan ser aplicables a los administradores
públicos de otros países con sistemas am
plios de administración pública y, en con
secuencia, estamos ínteresados en parti
cipar en algún diálogo internacional res
pecto a su adecuabilidad y valor.
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Matriz de competencias profesionales

Las competencias profesionales a lograr
por los administradores públicos se expo
nen en la siguiente matriz, la cual iden
tifica las caracteristicas de un adminis
trador público en términos de cuatro ele
mentos básicos:

1. el conocimiento que el administrador
público debe poseer,

2. las capacidades que el administrador
público debe adquirir,

3. los valores que el administrador públi
co debe tener y

4. la conducta que el administrador públi
co debe exhibir.

Estas cualificaciones englobadas en di
chos elementos son consideradas esencia
les para todos los administradores públi
cos, independientemente del nivel de go
bierno (municipal, regional o nacional) o
de las áreas funcionales de la administra
ción (salud pública, obras públicas, conta
minación ambiental, etc.) en que estén
empleadas. El Informe de la NASPAA roa
nifiesta que cada uno de esos elementos
debe ser integrado conscientemente a los
programas profesionales educativos y de
capacitación si se quiere crear un perso
nal administrativo potencialmente califi
cado para el servicio público.

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

ADMINISTRADORES PUBLICOS*

PARTE 1 - ÁREA TEMÁTICA

Valor de
Conocimiento Capacidades interés público Conducta

A) Contexto económico, politico
y social I-A-! I-A-2 I-A-3 I-A-4

B) Herramientas analíticas :
cuantitativas y no cuantitati-
vas I-B-! I-B-2 I-B-3 I-M

Cl Dinámica individual/grupo /
organizacional I-C-! I·C-2 I-C-3 I-C-4

D) Análisis políticas I-D·! I-D-2 I-D-3 I-D-4
E) Procesos administrativos/di-

rectivos I-E·! I-E-2 I-E-3 I-E-4

PARTE n-ESPECIALIZACIONES DEL PROGRAMA

A) Nivel de gobierno
B) Función pública

A· !, 2, 3, 4
B-!al!3

• Para el contenido de la matriz, véase el bosquejo correspondiente en las siguientes páginas.
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Matriz de competencias profesionales
de graduados en programas de asuntos
públicos/administración pública

Parte I - áreas temáticas

A) Contexto econémico-político-secíal

1. Conocimiento de:

a) Pautas y costumbres sociales y
culturales.

b) Valores y procesos políticos.
e) Instituciones gubernamentales,

poderes y relaciones.
d) Sistemas económicos, incenti

vos y controles.
e) Factores ambientales y disponi

bilidad de recursos.

2. Capacidades en:

a) Análisis e interpretación de
fuerzas y tendencias económi
co-político-sociales.

b) Aplicación del conocimiento eco
nómico-político-social a la solu
ción de problemas públicos.

c) Evaluación del impacto eco
nómico-político-social y de las
consecuencias de las acciones y
politicas administrativas.

3. Valores de interés público repre
sentados por el conocimiento y com
promiso para con:

a) Prácticas y tradiciones demo
cráticas, constitucionalismo y
el imperio de la ley.

b) Los propósitos y limitaciones
del gobierno como un instru
mento para fomentar el progre
so económico y social.

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

d) La dirección y la responsabili
dad políticas de la administra
ción y de los administradores.

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

4. 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 políti
co-sociales complejas.

e) Capacidad para funcionar como
un agente del cambio social/or
ganizacíonal,

d) Participación en programas de
acción públíca: proyectos de
desarrollo de la comunidad,
grupos de asesoria ciudadana.

B) Herramientas analíticas: cuantitativas
y no cuantitativas

1. Conocimiento de:

a) Metodología de la decisión cuan
titativa: contabilidad, estadís
ticas paramétrícas y no para
métricas, programación lineal,
sistema de modelos, etc.

b) Procesamiento electrónico de
datos y sistemas de informa
ción.

c) Análisis de sistemas y procedi
mientos: encuestas de organi
zación, medición del trabajo,
etc.

d) Metodología de las ciencias de
la conducta: encuestas socio-
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métricas, análisis de valores,
evaluación de las dotes de man
do, etc.

e) Controles y procesos legales.

2. Capacidades en:

a) Análisis lógico y diagnóstico.
b) Planeamiento de la investiga

ción y su aplicación.
c) Utilización y aplicación de las

computadoras.
d) Aplicación de la metodologia

cuantitativa y no cuantitativa
a las situaciones organizaciona
les.

e) Comunicaciones y presentacio
nes orales y escritas.

3. Valores de interés público repre
sentados por el conocimiento y com
promiso para con:

a) Objetividad y racionalidad en
la gestión de los asuntos públi
cos.

b) Utilización de la ciencia y de la
investigación para impulsar los
fines públicos.

e) Averiguación e investigación
imparciales de los problemas y
necesidades públicas.

d) Franqueza en la comunicación
e interpretación de la informa
ción y de los descubrimientos al
público.

4. Conducta representada por:

a) Involucracíón en ejercicios de
recolección de datos y de solu
ción de problemas.

b) Familiaridad con documentos
públicos, fuentes legales y for
mas de comunicaciones admi
nistrativas.
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e) Preparación de corresponden
cia, informes y de ensayos fi
jando puntos de vista.

d) Participación en asociaciones
profesionales, servicios de in
ternado y otras formas de
aprendizaje a través de la ex
periencia.

C) Dinámica individual de grupo organi
zaciona!

1. Conocimiento de:

a) Comportamiento individual y
y de grupo: motivación indivi
dual, dinámica de grupos, for
mas de liderazgo, etc.

b) Estructura, proceso y dinámi
ca de la organización: modelos,
autoridad, estrategias del des
arrollo, toma de decisiones, etc.

c) Teoría y proceso de las comu
nicaciones.

d) Profesionalismo y servicio
público: evolución de los servi
cios públicos, papel y normas
de las profesiones, característi
cas de las burocracias, etc.

2. Capacidades en:

a) Liderazgo y motivación perso
nal.

b) Relaciones interpersonales y de
grupo.

c) Identificación y análisis del po
der político y organizacional.

d) Aplicación de modelos adecua
dos de organización, liderazgo
y de toma de decisiones.

e) Enfrentamiento de las tensio
nes, limitaciones y cambio or
ganizacíonales.



3. Valores de interés público repre
sentados por el conocimiento y com
promiso para con:

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

b) Promoción de la imparcialidad
y eficacia organizacionales.

e) Conciliación de los intereses
particulares con los objetivos
y necesidades públicas.

d) Preocupación por los clientes
atendidos por la organización.

4. Conducta representada por:

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

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

e) Disposición a compartir intros
pecciones y experiencias con
otros.

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

e) Participación en asociaciones
profesionales, servicios de in
ternado y otras formas de
aprendizaje a través de la ex
periencia.

D) Análisis de polítieas

1. Conocimiento de:

a) Aplicación de herramientas ana
Iiticas y administrativas a la
solución de problemas públicos.

Programas de edueaclón y eapacitadón

b) Procesos mediante los cuales
se formulan, ponen en ej ecu
ción y evalúan las políticas.

c) Estrategias para la optimiza
ción y selección de alternativas,

d) Atributos distintivos de las po
Iiticas relativas a áreas funcio
nales especificas: salud públi
ca, transporte, etc.

2. Capacidades en:

a) Análisis socio-económico: aná
lisis de costo-beneficio, análisis
del impacto social, etc.

b) Diagnóstico politico: evaluación
de la opinión pública, encues
tas de poder de grupos, rela
ciones entre el poder legislativo
y ejecutivo.

c) Comprensión e interpretación
de problemas: identificación de
cuestiones estratégicas, capaci
dad para la coordinación, pro:
moción y apoyo de concepcio
nes, etc.

d) Medición, escalonamiento y pla
neamiento de las politicas.

e) Medición del impacto de los
programas: evaluación de pro
gramas, medición del resultado
de eficacia, etc.

3. Valores de interés público repre
sentados por el conocimiento y el
compromiso para con:

a) El uso de los datos de la infor
mación y del análisis para am
pliar el campo de la opción
pública.

b) Políticas y programas que fo
mentan la igualdad de oportu
nidades y de bienestar.
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c) Medidas para aumentar la com
prensión ciudadana de las po
liticas públicas y su impacto.

d) Normas para la formulación y
conducción de programas.

e) Procedimientos para una eva
luación completa y justa de los
beneficios y costos de los pro
gramas para sectores diversos
del público.

f) Medidas para aumentar la par
ticipación de los clientes y del
público en la formulación y eva
luación de las políticas públicas.

4. Conducta representada por:

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

b) Métodos de adaptación a las
presiones y constreñimientos
políticos y organizacionales.

c) Capacidad para negociar, ave
nirse y arbitrar.

o) Participación 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) Planeación administrativa y
proyecto organizativo.

b) Sistemas y procesos de direc
ción incluyendo liderazgo, toma
de decisiones, dirección y des
arrollo y cambio organizativo.

e) Administración de personal, in
cluyendo selección del cuerpo
directivo, capacitación y nego
ciación colectiva.

d) Finanzas y elaboración de pre
supuestos.

e) Evaluación y control de progra
mas.

2. Capacidades en:

a) Conceptualización, fijación de
metas, planeamiento de la or
ganización y desarrollo de pro
gramas.

b) Asignación y supervisión de
trabajos.

c) Negociación y persuasion.
d) Inspección, evaluación y reexa

minación.

3. Valores de interés público repre
sentados por el conocimiento y el

compromiso para con:

a) El papel y la utilización de los
procesos organizativos y di
rectivos para alcanzar obj etivos
públicos.

b) Normas del rendimiento y la
eficacia en el manejo de los
negocios del públíco.

e) Normas para la integridad y
desempeño individual y orga
nizacional.

d) Vigilancia y revisión pública
por ciudadanos y sus represen
tantes electos.

e) Un ambiente de trabajo propi
cio a la realización individual
y a la consecución de la con
fianza del público.

4. Conducta representada por:

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

b) Reconocimiento y consideración
de las fuerzas, debilidades y de
seos de los demás.
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e) Facilidad en la aplicación de
herramientas y procesos di
rectivos a situaciones y pro
blemas organizacionales diver
sos.

d) Eficacia en emprender encues
tas sobre la organización y la
dirección.

e) Participación en asociaciones
profesionales, servicios de in
ternado y otras formas de
aprendizaje a través de la ex
periencia.

Parte II - especializaciones del programa

A) Nivel de Gobierno

1. Urbano/local.
2. Estatal/regional.
3. Nacional.
4. Internacional.

E) Funciones públicas (algunos ejemplos)

1. Desarrollo de la comunidad.
2. Justicia penal.
3. Reglamentación de los negocios.
4. Administración educativa.
5. Administración ambiental.
6. Finanzas y elaboración del presu

puesto.
7. Administración del desarrollo in

ternacional.
8. Fuerza de trabajo y empleo.
9. Personal.

10. Planeación,
11. Salud pública.
12. Administración de obras públicas.
13. Transporte.
14. Planeación urbana y regional.

Como se observará, la matriz está com
puesta de dos partes fundamentales: la
Parte 1, áreas temáticas, y la parte JI,

especializaciones del programa. La parte 1
demanda el desarrollo de las competencias
del administrador público en cinco áreas
temáticas principales:

A) El contexto económico-político-social
de los asuntos públicos/administración
pública,

E) Herramientas analíticas: cuantitativas
y no cuantitativas,

e) Dinámica individual de grupo organi
zacíonal,

D) Análisis de politicas, y
E) Procesos administrativo/directivos.

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

La matriz muestra que el conocimiento
de un administrador público debe abarcar
una amplia gama de disciplinas que se
apoyan grandemente en las ciencias so
ciales y de la conducta, incluyendo campos
especificos de las ciencias administrativas.
Muestra también, que el administrador
público debe desarrollar Un número de ca
pacidades diferentes, algunas de las cua
les son conceptuales y analíticas por su
naturaleza, otras implican relaciones in
terpersonales y hay aún otras que requie
ren de- capacitación en herramientas es
pecificas de dirección. Se hace mucho hin
capié en la matriz en imbuir al adminis
trador público de valores de interés públi
co, que distinguen en forma particular el
campo de la administración pública y que
implican una comprensión penetrante de
las instituciones y prácticas democráticas,
incluyendo el desarrollo de un código per
sonal de normas y de ética. Finalmente, la
conducta se refleja en las actitudes persa
nales del administrador público, en la ha-
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bilidad de éIjella de actuar recíprocamente
en forma efectiva con otros individuos y
grupos, y la capacidad de éIjella de adap
tarse a situaciones diversas, particular
mente bajo condiciones de tensión y es
fuerzo.

Es evidente que la matriz cubre una am
plia gama de temas y aptitudes persona
Ies. Los administradores públicos compe
tentes y calificados demostrarán un ma
yor conocimiento y habilidad en algunas
áreas de la matriz que otros, dependien
do en buena medida del talento, interés,
capacitación y experiencia de cada indivi
duo. Por otra parte, el administrador
público que ha tenido muchos años de em
pleo responsable deberá mostrar una ga
ma más amplia de habilidades que el re
cién graduado universitario. Por lo mini
mo, sin embargo, todos los candidatos ad
ministrativos que deseen obtener una
competencia profesional deberían ser ex
puestos, y tener un conocimiento y com
prensión de las interrelaciones de estos
campos y de sus usos en la planeación y
administración de los servicios públicos.

La utilidad de la matriz
para paises diferentes

Si bien la matriz de competencias profe
sionales fue desarrollada en los Estados
Unidos en colaboración con muchos indi
viduos y grupos, ninguno de los partici
pantes sostendría que es un instrumento
analítico perfecto, bueno para todos los
tiempos. Sigue estando sujeta a modifica
ciones y afinaciones y cambiará inevita
blemente, a medida que cambien las con
diciones imperantes en la administración
pública.

Como se había señalado anteriormente,
la NASPAA tiene el propósito de esta
blecer si esta matriz puede ser utilizada
efectivamente en países que no sean los
Estados Unidos. Por ejemplo: ¿Qué cono
cimiento y capacidades deberá poseer el
administrador público de Brasil, Nigeria o
Suecia que no se reflejen actualmente en
la matriz? ¿ Son diferentes los valores de
interés público para el administrador
público en Francia, la India o México de
aquellos anhelados para el administrador
público de Estados Unidos? ¿ Los adminis
tradores públicos de paises con economías
y sistemas sociales tan distintos como la
Unión Soviética, Irán o Alemania Occi
dental exhibirán formas diferentes de con
ducta en el desempeño de sus funciones
públicas? En síntesis, ¿cuáles de las com
petencias profesionales de la matriz tie
nen aplicabilidad internacional y cuáles
no?

Si las instituciones educativas y de capa
citación de diversas naciones van a coope
rar en mej orar los programas de adminis
tración pública, deberá concederse enton
ces mayor atención al contenido de temas
de los programas educativos. Un buen
punto de partida seria examinar las com
petencias profesionales requeridas por los
administradores públicos en marcos na
cionales diferentes, por cuanto que el con
tenido de los programas educativos deberá
estructurarse alrededor de estas necesi
dades. Si pudiera identificarse un núcleo
de temas y de atributos personales esen
ciales para la capacitación de todos los
administradores públicos, se facilitaría en
tonces el diálogo educativo en adminis
tración pública entre las naciones. La Aso
ciación Internacional de Escuelas e Ins
titutos de Administración debe ser alen
tada para que abandere esta empresa.
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1

No hay duda acerca de la necesidad de
adiestramiento continuado dentro del ser
vicio público. El deber de proporcionar ca
pacitación adicional y el derecho a reci
birlo podrían, sin embargo, quedar como
meras declaraciones de principio si la ad
ministración pública no ha creado las con
diciones para llevarlas al cabo. La tarea
por tanto parte del desarrollo de un siste
ma básicamente integrado de adiestra
miento en el trabajo que satisfaga las ne
cesidades de planeación y desarrollo de
personal a largo plazo.

Un sistema integrado de capacitación de
be tomar en cuenta las diferentes formas
de adiestramiento en el trabaj o:

- capacitación inicial
- capacitación de adaptación
- adiestramiento para ascensos
- adiestramiento en proyectos

De acuerdo con la opinión general, la ex
presión "adiestramiento en el trabajo" se
aplica a aquella parte del proceso de apren
dizaje que se elabora sobre la educación
superior y lo expande y profundiza hacia
una dirección especifica más allá del co
nocimiento acumulado a través de la ex
periencia profesional. Actualmente, el

adiestramiento durante el trabajo para
nuevos reclutas destinados a niveles su
periores del servicio público contiene un
demento de consecución hacia la educa
ción superior (adiestramiento inicial). Es
to es aplicable a los egresados en leyes,
ciencias económicas y sociales, ciencias
naturales e ingenieria.

El adiestramiento inicial para los egresa
dos en leyes y en ciencias económicas debe
ser llevado al cabo por las propias institu
ciones de capacitación durante el servicio.
Deben dictarse cursos de varias semanas
de duración con el fin de adquirir conoci
mientos y habilidades que sean particular.
mente pertinentes para el trabajo en la
administración pública. Mientras tanto la
Academia Federal de Administración
Pública (Bundesakademie) ha desarrolla
do un sistema de cursos interrelacionados
básicos y avanzados, en base al principio
de "bloques de construcción" y que pro
porciona dos cursos básicos complementa
dos por sus correspondientes cursos pos
teriores.

Si el entrenamiento inicial ha de ser to
talmente eficaz, debe ser obligatorio para
todos los elementos nuevos destinados a
niveles superiores dentro de los tres años
a partir de su nombramiento. Esto no ha
sido implementado pero se tiene la inten-
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ción de elaborar un reglamento para ini
ciar el cambio. El adiestramiento inicial
debería, 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
nómicas, valdría la pena considerar com
partir la tarea de capacitación con las
universidades. Podrían enviarse alumnos
a las universidades durante uno o dos se
mestres en calidad de funcionarios de go
bierno, con categoría probacional o tempo
ral. El plan de estudios, por supuesto, ten
dría que ser aprobado por la organización
gubernamental.

II

El adiestramiento de adaptación, es decir,
la capacitación durante el servicio con el
fin de mantener y mej orar las pericias
necesarias para desempeñar un puesto da
do, debe estar orientado en alto grado
hacia la práctica. Para lograrlo, es nece
sario hacer un bien planeado estudio de
las necesidades de adiestramiento dentro
del servicio. Esta es la única manera de
integrar la capacitación dentro del servi
cio con una planeación sistemática de per
sonal. Hasta que hayan estudios adecua
dos disponibles, debe ofrecerse una amplia
variedad de oportunidades para adiestra
miento, basada en el principio de la cons
trucción por bloques y contando con la
continua retroalimentación o reacción pro
vocada en el lugar donde trabaja el alum
no.

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

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

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

actualización de los conocimientos ge
nerales en un campo especializado, por
ej emplo, la ley constitucional y adrni
nístrativa, la ley de servicios públicos,
la ley de presupuestos, economía, PED
(Procesamiento Electrónico de Datos) ;
actualización de conocimientos detalla
dos en un campo especializado, resul
tantes de las varias obligaciones en ra
mas individuales;
la enseñanza de habilidades y técnicas
especiales (por ejemplo, cómo hablar
en público, técnicas de negociación y
discusión, lectura rápida, métodos y
técnicas modernas de trabajo, métodos
de planeación, análisis de problemas).

Las materias impartidas en los cursos
conjuntamente con la calidad de las ins
talaciones disponibles ayudarán a deter
minar dónde pueden implementarse los
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programas descentralizados de entrena
miento. Como probablemente los centros
de entrenamiento serán organizaciones gu
bernamentales que en sí mismas tienen un
considerable programa de adiestramiento
dentro del servicio cuyo personal disponi
ble podrá garantizar que el entrenamien
to sea sistemático y práctico, estos pue
den servir a otros departamentos cerca
nos con menores capacidades.

La Bundesakademía trabaja actualmente
sobre un concepto de descentralización de
este tipo. La misma Bundesakademia se
rá la oficina central para la planeación,
coordinación y monitorización de los re
sultados. Es posible que el adiestramien
to pudiera ser compartido con el 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
peración con las asociaciones comerciales.
La gama de posibilidades se extendería
desde el intercambio de experiencias hasta
la organización de cursos mixtos.

Los cursos de adiestramiento de adapta
ción no deberán durar más de una semana.
Si el adiestramiento dentro del servicio
ha de ser efectivo, se deben crear las
instalaciones necesarias para adiestramien
to de manera que cada miembro de planta
del servicio público pueda participar en
un curso de adiestramiento dentro del
servicio, de cada tres a cinco años.

III

1. El adiestramiento para ascensos, es de
cir, la preparación para el ascenso a un
puesto de mayor responsabilidad, debe ser
centralizado. Los objetivos, el contenido
de los cursos y los métodos de enseñanza
deben ser uniformes.

El objetivo de dichos cursos es:

permitir al personal superior de plan
ta asumir las funciones de liderazgo,
de toma de decisiones y de supervisión
en sus propios campos;
permitir el uso de un enfoque interdis
ciplinario hacia los problemas;
alentar el deseo de cooperar con los de
más, y
estimular la comprensión hacia otros
campos.

Los cursos dictados actualmente por la
Bundesakademie para el personal superior
de tipo administrativo a nivel medio con
sisten en un curso teórico de cinco sema
nas impartido en la Bundesakademie y
una experiencia práctica opcional de tres
meses en la oficina central de, por ejem
plo, una compañia de negocios o una aso
ciación.

El programa de enseñanza no está limi
tado a comunicar los métodos modernos,
procedimientos y técnicas de la teoría de
la administración, toma de decisiones, pla
neación y ciencia de la organización, sino
también a crear conciencia de la relevan
cia social de la administración.

Los objetivos generales se traducen en
agrupaciones temáticas 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:
presentación de las ventajas
y métodos de trabajo en gru
po, con ejercicios.
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Objetivo:
incrementar la voluntad de
cooperar y enseñar técnicas
que ayuden a los participan
tes para poder plantear pre
guntas al instructor.

Contenido:
estudio comparativo de los
sistemas de administración,
ejerciendo una valuación y
evaluación de los logros con
los participantes.

Objetivo:
comprensión del funciona
miento y de las característi
cas especiales de los diferen
tes sistemas de administra
ción.

Contenido:
tratamiento detallado de los
diferentes aspectos de los sis
temas de administración, ta
les como organización, planea
ción y definición de metas,
monitorizando los resultados,
información y comunicación.

Objetivo:
mejorar la capacidad de 10R

participantes para analizar
el mecanismo de factores se
leccionados en los sistemas ad.
ministrativos.

Contenido:
introducción a los principios
subyacentes a los procesos hu
manos de grupo.

Objetivo:
reconocer y canalizar los pro-
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cesos de grupo y adquirir una
percepción de los efectos de
la propia conducta sobre la de
los otros.

Contenido:
liderazgo.

Objetivo:
saber aplicar técnicas selectas
de administración y apren
der a crear una síntesis via
ble de los varios factores que
integran un sistema de admi
nistración, con el objeto de
aplicar esto al enfoque que
uno mismo tiene hacia la ad
ministración.

Contenido:
desarrollo de personal.

Objetivo:
comprensión de la necesidad
de planeación de personal y
los problemas de implementa
ción.

Sobre todo, se aplican métodos de instruc
ción que involucran ampliamente a los
alumnos mismos, particularmente en el
trabajo de grupo, estudios de caso, des
empeño de papeles y planeación de juegos.
Es obvio que baj o ciertas condiciones la
secuencia lógica de un curso necesita al.
terarse algunas veces para favorecer cier
tas razones metodológico-didácticas; es
decir, donde hay largos períodos de puro
aprendizaje cognoscitivo o donde no hay
suficiente participación directa de los alum
nos.

Los cursos de capacitación para ascensos
deben ser de naturaleza a largo plazo si
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han de cumplir su propósito. Un periodo
de diez meses seria deseable. Un curso
con esta duración podria ser dividido en
diferentes secciones, una con un conteni
do orientado hacia la práctica, otra con
un contenido teórico (por ejemplo, en uni
versidades, institutos) y otra que cubra la
experiencia práctica en una empresa co
mercial. El ascenso a puestos de gerencia
a nivel medio deberia ser posible sólo si
uno ha participado en un curso de capaci
tación para el ascenso.

2. La capacitación para el ascenso tam
bién incluye cursos para funcionarios
públicos en clasificaciones como oficinistas
que 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 funcional, y
los requisitos generales relacionados
con las actividades intergrupos.

IV

La preparación para puestos internaciona
les consiste en capacitación para el ascen
so así como en adiestramiento de adap
tación. Los cursos de la Bundesakademie
para funcionarios públicos en los niveles
oficinistas y superiores están divididos en
tres meses de aprendizaje de lenguas ex
tranjeras, cinco semanas dedicadas a la
teoría y tres o cuatro meses de asigna
ción obligatoria a una institución inter
nacional o supranacional.

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

- puestos en organizaciones internacio
nales y supranacionales, y

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

Estas metas generales de adiestramien
to se transforman en grupos temáticos
para cada unidad de cursos y en obj eti
vos operacionales para cada curso indi
vidual.

El siguiente ejemplo muestra este proce
so de transferencia de un programa dise
ñado para capacitar a funcionarios supe
riores para sus deberes internacionales:

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

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

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

Objetivo:
familiarizarse con las metas,
tareas y estructura de las más
importantes organizaciones
internacionales.

Contenido:
procedimientos y técnicas con
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particular referencia a nego
ciaciones, conferencias y tra
bajo de comité.

( rhj etivo :
aplicación de procedimientos
y técnicas seleccionadas que
son específicas para trabaj al'
en instituciones ínternaciona
les y supranacionales.

Contenido:
ejercicios para identificar los
patrones de conducta cultu
ralmente condicionados y las
causas de conflictos, por ej em.
plo: prejuicios y tabús que
afectan el trabajo de los
miembros de organizaciones
internacionales (problemas de
cultura) .

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

Contenido:
aspectos del desarrollo de la
Comunidad Europea, tales co
mo la política económica co
mún, la unión monetaria, la
armonización de impuestos y
la cooperación en el campo de
la investigación y la tecnolo
gia.

Objetivo:
familiarización con el proble
ma clave de la integración
europea.
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Contenido:
delinear las iniciativas de la
República Federal de Alema
nia en los estudios de resolu
ción de conflictos.

Información acerca de las es
trategias a largo plazo y los
problemas de implementación
en el contexto de politica ale
mana de ayuda para el des
arrollo.

Presentación de la coordina
ción de políticas en el marco
de la cooperación internacio
na!.

Objetivo:
Conocimiento de los esfuerzos
de la República Federal den
tro de los varios sistemas de
cooperación internacional pa
ra alcanzar una paz global y
políticas de desarrollo.

v

Los institutos de adiestramiento de hoy
día se han convertido en un foro para el
diálogo entre alumnos e instructores, es
decir, entre funcionarios públicos, la in
dustria y la ciencia. Este diálogo hace vi
sible la interdependencia entre la rápida
expansión de los deberes de la administra
ción pública y la necesidad de adiestra
miento dentro del servicio para funciona
rios públicos.

En la práctica esto significa que los pro
yectos vigentes son encarados por dife
rentes unidades de trabajo (es decir, gru
pos de planeación) en el contexto de los
cursos de adiestrameinto dentro del serví-



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 áreas problema en
una planeación a largo plazo.

El examen de una área de problemas, pue
de por ej emplo, tomar la siguiente forma:

preparación del material (informes,
datos) ;
intercambio de información con aque
llos que están más directamente invo
lucrados;
elaboración de alternativas;
realización de análisis posteriores, y
establecimiento de prioridades.

Uno también debe considerar el envío de
funcionarios públicos a instituciones uni
versitarias durante uno O dos semestres
para asesorar proyectos de investigación.
Esto ciertamente ayudaría a relacionar di
chos proyectos con la práctica real y al
nismo tiempo satisfaria la necesidad de
eficiencia en la administración pública.

VI

La capacitación para aquellos que son res
ponsables del adiestramiento dentro del
servicio ("adiestrando a los instructores")
debe ser uniforme y centralizada.

Cuando el adiestramiento está centraliza
do, deben elaborarse principios uniformes
que sirvan de guía a todos los instructo
res. Sin embargo, esto también es cierto
para el adiestramiento descentralizado
donde es aún más necesario tener un en
foque uniforme hacia el adiestramiento,
con el fin de evitar divergencias didácticas

Esquema para un sistema de adiestramiento

en la elaboración de planes de estudio para
los cursos. Cuando el adiestramiento no es
uniforme y centralizado, hay peligro de
que aparezcan contradicciones en la es
tructura general de entrenamiento. Debe
darse especial atención a los métodos de
adiestramiento así como a arreglar y so
pesar el contenido de los cursos.

Debe darse alta prioridad a todas las
cuestiones de metodología porque son de
especial importancia para las condiciones
específicas de los procesos de aprendiza
je para adultos, al estabilizar los patrones
actuales y desarrollar nuevos patrones de
motivacíón.

La elaboración de los planes maestros de
estudios debe ser uniforme y centralizada
si los instructores no han de perder de
vista la forma en que las materias están
divididas y la importancia relativa de cada
división. De otra manera podria suceder
que los alumnos que toman parte en cur
sos que tienen las mismas metas aprenden
acerca de diferentes áreas de una ma
teria y terminan en posesión 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 inicial en
el cual las instituciones individuales tra
baj an primordialmente en forma indepen
diente una de la otra en este campo, gra
dualmente se está aceptando la idea de
que se necesita con urgencia coordinación
y cooperación.

La Bundesakademie está experimentando
actualmente con una nueva forma para
describir objetivos del adiestramiento.
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VII

El adiestramiento dentro del servicio tam
bién debe ser correctivo. Debe alentar a
la evaluación crítica del propio puesto.

Los funcionarios públicos deben estar pre
parados para asumir responsabilidades y
deben estar capacitados para hacer uso de
las teorías modernas para influenciar los
trabajos de la administración. Pero tam
bién deben poder sentir la atmósfera po
lítica y cultural en la que trabajan; deben
poder mirar más allá de los confines de su
propio trabajo.
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El adiestramiento dentro del servicio no
tiene que ver únicamente con la transmi
sión de conocimientos basados en hechos.
Está dirigido a un grnpo de personas quie
nes, porque representan a la comunidad,
tienen contacto directo con el público du
rante el curso de su trabajo o quienes de
ben actuar de una manera que sea com
prensible para el público. Por tanto el
adiestramiento dentro del servicio tiene
que estimular el uso apropiado de los
hábitos de comunicación verbal con el
fin de asegurar el flujo de información
entre las administraciones y los ciudada
nos.



La influencia de la informática sobre la centralización

y descentralización de la administración respecto a la
decisión administrativa

Franc;oise GALLAUDEC-GENUYS

Este tema de investigación fue escogido
en ocasión del Coloquio de Niza efectuado
del 11 al 13 de abril de 1973 por nuestro
grupo de traba]o, dentro del cuadro de
sus estudios sobre la informática y la de
cisión administrativa. Se le escogió por
dos razones:

La agudeza y la generalidad con las cua
les se plantea hoy en día el problema de la
centralización/descentralización de la ad
ministración;
La necesidad de aclarar la relación infor
mática-centralización/descentralización pa
ra juzgarla con exactitud y objetividad,
para dominarla.

La definición de la investigación

La investigación se ordena alrededor de
la decisión administrativa.

Su objeto es analizar las consecuencias
sobre la información del programador, del
recurso a la informática, es decir, de los
nuevos sistemas de información implanta
dos en la administración y manejados por
ordenadores: bancos de datos (~ ficheros
automatizados) y redes de información.

Su objeto es reconocer, por el sesgo de la
información, el papel real de la informáti
ca en la decisión administrativa y la dis
tribución de los poderes en el seno de la
administración. Más exactamente es el de
determinar el sentido de esta influencia
informática sobre la administración: su
fuerza centralizadora o descentralizadora,
o bien su completa neutralidad.

Las vías de la investigación

Su estrategia

La dispersión geográfica y la composición
profesionalmente heterogénea de nuestro
grupo (administradores, juristas, "politó
logos", ínformatístas) exigía que antes de
iniciar la investigación se definieran los
medios de su coordinación y de su unidad.
Esta exigencia era tanto mayor en vista
de que la investigación tenía que basarse
en estudios de casos particulares.

La armonízación de los conceptos

Si nos ha parecido imposible, más aún, pe
ligroso, definir estrictamente nuestro vo
cabulario, nos pareció, al contrario, ne-
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cesario a titulo de hipótesis de trabajo,
el dar una definición, aunque no fuese
sino esquemática y sujeta a revisión, de la
decisión administrativa y de la centrali
zación/descentralización.

La decisión administrativa. Una decisión
puede definirse como el elegir un acto de
entre un conjunto de actos posibles.

La decisión administrativa es uno de los
actos efectuado:

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

b) en el curso de un proceso iterativo,

e) y con el conocimiento de una cierta in
formación, que constituye las premisas
de la decisión.

Esta información aclara al (los) progra
mador (es) y guia su (s) elección (es), y
es de tres clases:

los hechos
las reglas de decisión
los modelos de decisión.

Los hechos. Es la información sobre la
situación que causa algún problema.

Las reglas de decisión. Es la información
sobre los diversos elementos de solución;
en ellas se incluye, según el caso:

el objetivo que se persigue,
las normas jurídicas (leyes, reglamentos,
circulares, incluyendo lo que algunos lla
man "normas de armonización" las que
son, según nosotros, de la misma natura
leza) ,
las normas humanas (prejuicios, preferen
cias, etc.),
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las presiones, directivas, órdenes ... (veni
das de dentro o de fuera, de hombres de
estructuras ...), etc.

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

Un modelo de decisión administrativa pue
de por lo tanto considerarse como una pro
posición de aplicación de ciertas reglas de
decisión a ciertos hechos con el obj eto de
obtener ciertos resultados (estamos em
plando a propósito mi vocabulario no técní
co). Toda decisión supone un modelo, ya
sea conscientemente o no, muy elaborado
o simplista.

Para nuestra investigación, la información
del programador es evidentemente el ele
mento-clave. En este nivel es donde se tie
nen que descubrir -si las hay- las in
fluencias centralizantes O descentralizan
tes de la informática sobre la decisión ad
ministrativa.

La centralización y la descentra1ización.

Hemos convenido en adoptar como an
tónimo de centralización, el término des
centralización, renunciando a calificar sus
diferentes manifestaciones antes de que
haya habido observación. La realidad ad
ministrativa nos pareció, 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; además, el as
pecto conceptual es variable según los pai
ses y las doctrinas.

Hemos conservado definiciones muy am
plias de la centralización y la descentrali-
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zación, entendiéndose que nuestra ínterro
gación se refiere a la distribución real
del poder de decisión entre las diferentes
autoridades administrativas, formalmen
te competentes; sobre las relaciones entre
ésta y la información del programador:

Habrá centralización (descentralización)
llamada vertical si, mediante un rodeo de
la información, se efectúa un traslado en
provecho de una autoridad de nivel jerár
quico superior (inferior);

Habrá centralización (descentralización)
llamada horizontal si, por el rodeo o lo in
directo de la información, se efectúa un
traslado en provecho de un menor (ma
yor) número de autoridad del mismo nivel.

Sistema para análisis

Ha sido concebido como un conjunto de
vías de explotación y de puntos de vista
posibles y propone diferentes campos que
hay que observar y ángulos de observa
ción.

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

El acceso a la información:
(las reglas de difusión de la informa
ción sus autores, sus controles, su aplica
ción ... ; las condiciones del acceso: me
dios, costo ...).

El contenido de la información:
(la elección de la información, su recopila
ción, su calidad su control ... ; los bancos
de datos jurídicos ...).

La forma de la información:
(su elección; la armonizasión y la unifica
ción de los datos).

La utilización de la información:
(utilización imperativa; información dis
cutible; dominio y control ... ).

El papel de la información:
(ayuda a la decisión; preparación o auto
mación de la decisión; tipología de las de
cisiones e información del programador):

Los estndios de caso

Este método ha sido adoptado por su fle
xibilidad y su capacidad para indicar ob
jetivamente y sin reticencia cuáles son
las situaciones existentes. Permite, además,
combatir eficazmente las posiciones parti
darias y las afirmaciones gratuitas. El
desarrollo actual de la informática autori
za por demás su empleo, y una observa
ción suficientemente amplia para ser váli
da y concluyente.

Su campo. Los casos que se han estudiado
se han escogido de todas las ramas de la
administración. La exclusión de ciertos
sectores o la limitación a uno solo habrian
corrido el riesgo de alterar los resultados,
puesto que nada podía garantizar la igual
dad de los efectos de la informática en
todos los ámbitos.

Su desarrollo. Del Coloquio de Niza (11
al 13 de abril 193), al Coloquio de París
(13 de septiembre 1973).

Habiéndose escogido el tema de la inves
tigación en Niza, los trabajos se llevaron
a cabo sobre dos puntos: a) la definición
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de los conceptos, b) la determinación 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 París (septiembre 13 de
1973). Su papel fue el de obtener las en
señanzas de los trabajos anteriores, de
armonizar los puntos de vista divergentes
y de preparar las bases de la investigación.

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

Del Coloquio de Paris (13 de septiembre
de 1973) al congreso de México (julio de
1974). Han sido propuestos estudios de
casos por quince paises: Bélgica, Canadá,
Dinamarca, España, E.E.U.U., Finlandia,
Francia, Gran Bretaña, Israel, México, No
ruega, Polonia, Portugal, República Fe
deral de Alemania, Suecia, documentos que
han servido para la redacción 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 interrogación inicial, ¿ cuál es la
influencia de la informática sobre la cen
tralización/descentralización de la Admi
nistración?

LOS RESULTADOS
DE LA INVESTIGACION

El estudio de casos concretos y la obser
vación sin prejuicio que permitían la li-
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gereza del cuadro conceptual y la flexibi
lidad del enfoque, han revelado situaciones
que justifican poner de nuevo parcialmen
te en causa el cuadro inicial de la investi
gación.

Circunscrita a la centralización/descentra
lización de la administración, parecía que
la investigación sólo debía referirse a la
organización y a los cambios internos de la
administración, así como también a la re
partición de los poderes entre sus órganos
propios. Esta era nuestra hipótesis de tra
bajo.

Ahora bien, resulta que la información-del
programador escapa, y escapará cada vez
más a causa de la informática, de los ca
nales tradicionales para volver de nuevo
directamente a los administrados. Un fe
nómeno tal como éste puede sin duda mo
dificar la distribución de los poderes en el
seno de la administración; implica sobre
todo una nueva forma de descentraliza
ción: un traslado de poderes en beneficio
de los administrados y su intervención di
recta en la gestión de la administración.
Por esta razón, nuestra exposición tendrá
dos partes:

La primera se consagrará a:

La centralización/descentralización en la
administración y se referirá únicamente a
los informes entre las autoridades admi
nistrativas.

La segunda tratará de:

La centralización/descentralización de la
administración, de las relaciones entre la
administración y los administrados.

Sobre la definición de los conceptos de cen
tralización/descentralización, es necesario
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incluir aquí algunas precisiones para la
claridad de los desarrollos que vendrán.

1. Lo adecuado de una definición muy am
plia de los conceptos de centralización/
descentralización, ha sido confirmado
por todos los trabajos, a pesar de ha
berse llevado a cabo en países de tra
diciones jurídicas muy diferentes, si
no opuestas. Igualmente, el rechazo ini
cial de las distinciones, particularmente
clásicas en Alemania y en Francia, entre
centralización' y concentración, descen
tralización y desconcentración ha sido
interinada unánimemente.

2. La falta de un aparato conceptual ade
cuado para traducir las realidades ad
ministrativas modernas ha sido notada
unánimemente. Las nociones tradicio
nales ya no bastan para darse cuenta
perfectamente de las constrncciones o
de las relaciones nuevas que se estable
cen en el seno de la administración. Es
tas lagunas son particularmente sensi
bles en nuestro ámbito y dificultan el
análisis de las incidencias de la infor
mática sobre la decisión administrativa.
Conviene señalar de una manera muy
especial el poco interés que le otorga la
doctrina a los problemas de la infor
mación (informe alemán).

3. Centralización/descentralización y su
poder discrecional. El poder discrecio
nal concierne al ejercicio de una compe
tencia por parte de una autoridad ad
ministrativa y no como la centraliza
ción/descentralización, la distribución
de los poderes entre las autoridades ad,
mínístrativas. Sin embargo, por la mo
dificación de su información (sobre los
hechos, por ej emplo, o las reglas de de-

cisión...), una autoridad administrati
va puede ver su facultad discrecional
aumentada o limitada.
En el primer caso, se dirá que hay des
centralización para su provecho, si,
mediante la información recibida, su
poder se extiende en detrimento de una
autoridad superior; en el segundo ca
so, si la limitación de su información y
de su poder, se debe a una autoridad
superior, se dirá que hay centraliza
ción (informe noruego).

4. Centralización/descentralización y dis
tancia. Se parte del principio de que el
alej amiento o el acercamiento de la ad
ministración y de los administrados es
centralizador o descentralizador. La
descentralización no tiene otro funda
mento que una proximidad necesaria
para la buena gestión administrativa.
Llevada al extremo, tiende a entregar
esta gestión a los propios interesados.
Esta confusión y sus contrarios pueden,
baj o un cierto punto de vista, servir de
criterío para la centralización/descen
tralización de la administración.

NOTA: a difusión de estudios de caso,
habiendo sido previsto el informe gene
ral, no incluye gran cantidad de ej emplos,
sino que remite solamente a los documen
tos nacionales.

CENTRALIZACION/
DESCENTRALIZACION DENTRO
DE LA ADMlNISTRACION

De la influencia de la informática
sobre el reparto de los poderes entre
las autoridades administrativas

La gestión mediante computadora de la
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información administrativa puede ejercer
una influencia sobre la centralización/des
centralización de la Administración, en dos
formas:

por una transformación de las estructuras
y de los circuitos de información:
por una modificación de la información
recibida.

Estructuras de información
y comunicación de los datos

Históricamente, solamente la localización
de los bancos de datos ha retenido la aten
ción por razones sencillas de percibir, es
pecialmente el temor del programador de
perder poder por el alejamiento de "su"
información; el desconocimiento de las
cualidades y de las constricciones infor
máticas; la no existencia de la telein
formática.

'Si la evolución técnica y la práctica de las
computadoras han dado a ese problema
otra dimensión, no por eso dej a de ser im
portante. Influye, en particular, sobre la
evolución de los sistemas de información y
la centralización/descentralización de la
administración.

La transferencia puramente técnica. Es
común decir que la automatización de un
fichero manual, sin traslado geográfico o
institucional, no tiene incidencia sobre la
centralización/descentralización de la ad
ministración.

Si esta afirmación es válida en derecho, no
lo es en los hechos. Las diferencias del des
arrollo informático de las administracio
nes, las instalaciones más 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 retención de
hecho de la información, cuyas consecuen
cias son centralizadoras. No cabe duda de
que son solamente momentáneas y que
se disiparán con la multiplicación de las
computadoras y cuando su difusión esté
mejor repartida (ejemplo israelí). Sin ern,
bargo, la distribución no podría ser ideal,
además, este estado inicial constituye una
tentación dificil de combatir.

El progreso de la informática misma pue
de asimismo modificar sus efectos sobre
la comunicación de los datos. La trans
formación técnica de un sistema de in
formación, el paso, por ejemplo, del trato
por lote de las informaciones y de las me
morias de acceso secuencial al tratamien
to interactivo y a las memorias de acceso
directo (informe sueco); la aparición de
la teleinformática y el establecimiento de
redes de transmisión de datos, ofrecen
nuevas probabilidades de explotación y
una alternativa real entre la centraliza
ción y la descentralización.

Por lo demás no es sino después de esta
evolución tecnológica reciente que el sólo
hecho del traslado geográfico de los datos,
su reagrupamiento en un solo lugar o bien
su dispersión, si no es acompañado de
ninguna nueva medida respecto al acceso
a la información, ya no es considerado co
mo un factór centralizador o descentrali
zador (informe alemán).

El traslado institucional. La constitución
de los bancos de datos, por razón de su
capacidad y de su costo, ha suscitado una
reflexión en el sentido de que sería prefe
rible la organización de estructuras y de
circuitos de información en el seno de la



administración. El deseo conjunto de sa
car el mejor partido posible de la infor
mática y de mejorar la información de las
autoridades administrativas ha llevado a
una revisión de los esquemas tradiciona
les. Se han escogido dos caminos:

La reforma interna de las estructuras de
información;

La creación de estructuras especializadas
de información.

La reforma interna de estructuras de in
formación. Las estructuras de información
y las estructuras de decisión en la admi
nistración generalmente se confunden. en
contrándose evidentemente la solución
más satisfactoria en la adecuación de la
información al programador. El procedi
miento elegido para lograrlo consiste en
confiar al programador mismo el encargo
de la recopilación, del almacenamiento y
del tratamiento de los datos útiles a su
acción.

La utilización de las computadoras tiende
hoy en día a que se adopte un procedi
miento diferente, y a transferir la misión
del almacenamiento y de la gestión de los
datos de las instituciones periféricas a ór
ganos menos numerosos y más céntricos.

Por este motivo los bancos de datos están
constituidos generalmente por las autorida
des nacionales o regionales (ej emplo fran
cés).

En cambio, la recopilación 'sigue esencial
mente descentralizada, ya que los medios
técnicos de transmisión de la información
permiten transferencias seguras. Además,
se considera más eficaz el 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, están apareciendo proyectos que
prevén la posibilidad de encargar la reco
pilación de los datos a las autoridades cen
trales o regionales que tienen en su poder
los bancos de datos (ejemplo francés).

Es interesante señalar la importancia que
ha tomado la región en esta politica de
reagrupamiento de la información y de
desarrollo de los bancos de datos, y esto,
aún en paises de estructura regional débil
(ejemplos holandés, francés).

Parece que debaj o del Estado, en el es
tado actual de la técnica, la región sea la
circunscripción más apropiada por su ta
maño, su ubicación y sus recursos, para,
recibir las nuevas estructuras de informa-
ción.

La concentración material de los datos, de
autoridades jerárquicamente superiores,
no implica necesariamente una modifica
ción de la información recibida por las
autoridades administrativas subalternas, y
por lo tanto puede no tener influencia so
bre la centralización/descentralización de
la administración. Crea sin embargo un
riesgo, que no deja de tener importancia,
de centralización que no se encuentra en la
situación que se estudia ahora, de una con
centración para provecho de una estructu
ra puramente funcional.

La creación de estructuras especializadas
de información. La disociación de las es
tructuras de decisión y de las estructuras
de información, la constitución de bancos
de datos estrictamente funcional es acon
sej able por dos razones:

In:
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otorgar la "función información" a una
técnica y necesidades nuevas;

mejorar la circulación de la información.

La neutralidad de órganos de información,
sin poder de decisión y colocadas fuera de
la jerarquia, la especificidad y los límites
de su tarea, garantizan, al decir de sus
partidarios, una difusión correcta de la
información y el final de retenciones abusi
vas. Esto supone, en cambio, una defini
ción muy precisa del ámbito y de las
facultades de estas instituciones especia
lizadas, por una parte, en el asunto de ha
cerse cargo, y por otra parte, de sus obli
gaciones en materia de difusión y de se
creto. La centralización/descentralización
se desligará por lo tanto de las disposicio
nes tomadas en este ámbito y de la cali
dad de sus autores.

Otro tipo de centralización/descentraliza
ción ha sido aqui señalado por algunos y
calificado de funcional (informe alemán)

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

Informática e información

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

No cabe duda que la informática por sus
propios recursos (capacidad enorme de al
macenamiento, facilidad de acceso a las
memorias, rapidez de la búsqueda, difusión
inmediata. .. crea las posibilidades de
una descentralización de la administración.
Basta con quererla, después organizarla y
dotar a la administración de los medios
jurídicos y técnicos de su realización.

Es menos fácil determinar las consecuen
cias de la informática y de sus limitacio
nes sobre el contenido mismo de la in
formación y de sacar a luz, a este nivel, su
influencia centralizadora o descentraliza
dora.

Dos puntos hay que examinar aquí:
la codificación de los hechos:
la creación del derecho.

La codificación de los hechos. El trata
miento de la información factual por
computadora impone que los datos sean
codificados y que se establezca una cierta
normalización para recopilarlos.

La recopilación tendrá que hacerse forzo
samente según un formulario que propon
ga un número limitado de casos, es decir
de datos, una elección restringida de res
puestas o respuestas que consistan en sí¡
no, o bien una cuantificación de aprecia
ciones calificativas (el informe noruego).
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Las datos factuales también se unificarán,
se reemplazarán, por un código por ejem
plo, para que puedan ser tratados ulterior
mente en forma válida; se unificará y se
definirá de antemano su formato, y des
pués se impondrá a todos (informe in
glés) .

El hacer la recolección tan rígida implica
inevitablemente una pérdida de informa
ción, y también una cierta alteración de
la misma. Ninguna de las dos situaciones
puede ser neutral y favorece normalmen
te al autor de las elecciones iniciales (in
forme belga). En cuanto a la centraliza
ción/descentralización, el punto importan
te es desiguar al autor de las elecciones
iniciales, saber quién toma e impone las
medidas de codificación y de normaliza
ción.

En estas circunstancias se notan dos ten
dencias:

La más fuerte va en el sentido de la cen
tralización, ya que la misión de codifica
ción es confiada a las autoridades más
elevadas jerárquicamente (en general las
de escala nacional) capaces de imponer
sus decisiones al mayor número (ejemplo
israelí) .

Estas autoridades están, además, firme
mente sostenidas, en su labor de codifica
ción, por instituciones de asesoria -públi
cas o no-- cuya misión es de promover la
informática en la administración, princi
palmente a nivel local (ejemplos inglés,
norteamericano) .

La tendencia más nueva se nota fuera del
cuadro tradicional de la centralización/
descentralización y participa de una cierta
democratización, si se pudiera decir, de la

administración; algunos podrian hablar de
auto-gestión. Esta consiste en poner en
manos de todas las autoridades adminis
trativas interesadas el cuidado de la co
dificación. Entonces las decisiones se to
man después de una concertación general
y de tomar en cuenta las necesidades de
cada quien (informe alemán).

La creación del derecho. La utilización de
una computadora supone que le sean da
das instrucciones y que se escriba un pro
grama que las reúna. Las reglas que la
administración 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 informático. Además, no son siem
pre exhaustivas ni explícitas y, por lo
mismo, suficientes para ser, tal o cual,
explotadas con éxito por computadora. Por
lo tanto, para no privarse de la ayuda in
formática es indispensable actuar según
esas reglas, es decir; según el derecho.

Esta acción ha tomado esencialmente dos
formas, que corresponden a dos momentos
de la regla de derecho: su concepción y su
aplicación.

La utilización relativamente reciente de la
informática y su pertenencia privilegiada
en el campo de la gestión, han puesto de
relieve, en el primer momento por lo me
nos, los problemas planteados en la eta
pa de la aplicación de las reglas de dere
cho. Unas veces se trata de interpretar
reglas confusas o incoherentes, de armo
nizar, por ejemplo, regimenes diferentes
que deben someterse a tratamientos idénti
cos (informe noruego). Otras, de comple
tar normas, de apreciar, por ej emplo, cuan
do un margen de apreciación se ha dejado
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al programador o de definir reglas estric
tas y unificadas de discusiones (informe
alemán).

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 el derecho y te
nia competencia para hacerlo, una auto
ridad jerárquicamente superior (informe
polaco) .

En ciertos casos esta autoridad no inter
viene sola, sino en relación con un servi
cio informático que indica las limitaciones
técnicas y propone los arreglos que le pa
rezcan factibles (informe noruego). La in
fluencia de este servicio es necesariamen
te importante, pero no puede considerarse
a priori como centralizador. Su razón de
ser depende de su poder real y del lugar
que ocupa en la organización administrati
va. Por lo demás, ninguna observación ha
revelado imperialismo alguno de los ser
vicios informáticos, sino al contrario, su
gran subordinación a las autoridades ad
ministrativas de las cuales emanan.

Para evitar esos pesados trabajos regla
mentados antes de la programación, se ha
propuesto intervenir en el momento mis
mo de la concepción de las reglas de de
recho, para apropiarlas al tratamiento por
computadora. La aptitud a la automación
impone en efecto, limitaciones respecto al
contenido estrictamente formal de las re
glas y a su presentación, y exige particu
larmente:

En cuanto al contenido: que la claridad
del lenguaje sea máxima, que las disposi
ciones sean lógicas, que el proyecto sea
completo hasta el último detalle y que to-
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do armonice con el contenido de las regla
mentos anteriores;

En cuanto a la presentación: que la ter
minología 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 el papel que desempeñan los agen
tes encargados de su aplicación, los cua
les pierden una parte de su poder de he
cho, en beneficio de los que poseen el po
der formal de legislar o de reglamentar.

También tiene efecto sobre los bancos de
datos jurídicos, destinados a reunir, admi
nistrar y difundir el conjunto de las re
glas del derecho. Hace más fácil su cons
titución y su utilización por las autorída
des administrativas de los agentes de todo
nivel; permite, sobre todo, en el curso de
las operaciones de archivar, el más grande
respeto del derecho, eliminando al máximo
los peligros de desvio y de traición debidos
a la adaptación de los textos y al trata
miento del vocabulario (informe finlan
dés).

La informática, exigiendo normas mejo
res y legisladores de calidad, puede sin du
da reforzar el poder de estos últimos y lo
grar una cierta centralización. Pero,
¿ quién podría lamentar la transparencia
asi ganada a la acción administrativa y
la no "emancipación" de la administra
ción, es decir, su estricta sumisión a la
legalidad?

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



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

La influencia de la informática sobre la
centralización/descentralización en la ad
ministración se transforma con su evolu
ción propia y su utilización creciente. Des
pués de una fase relativamente centraliza
dora en la administración, debida, cierto
es, a razones no exclusivamente técnicas,
ya se esboza una fase diferente, que co
rresponde a un dominio mejor de la in
formática. La necesidad de los primeros
tiempos no es hoy sino una posibilidad.
El ej emplo de la centralización/descentra
lización de la administración lo ilustra
bien: la influencia de la informática es so
bre ella ambivalente y secundaria (infor
me danés). Por encima de la limitación
técnica está la voluntad pública.

Además la informática trastorna las no
ciones clásicas de centralización/descen
tralización y los juicios que de ella se han
hecho. Al suprimir los limites de la infor
mación: lo pesado de su recopilación, su
almacenamiento restringido, su difusión
dificil en el lugar mismo y más aún a dis
tancia, la informática obtiene de la cen
tralización/descentralización en la admi
nistración una parte de sus justificacio
nes.

La elección entre centralización/descentra
lización es, en primer lugar, un problema
de buena administración.

El interés de la descentralización es de
acercar la administración a sus administra-
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dos, de ponerla en situación de conocerlos
inmediatamente, de colectar sobre ellos in
formaciones finas y confiables a fin de
que toda decisión sea aplicada mejor, su
gestión más eficaz, sus servicios mejores
(informe inglés).

La centralización, por su parte, ofrece la
ventaja de una administración más impar
cial y más igualitaria, capaz de respetar
mej 01' en sus decisiones las leyes y los re
glamentos porque los conoce mejor, de ser
más racional en sus elecciones gracias a
la información que sólo ella posee.

La informática aniquila sus justificacio
nes permitiendo que sea distribuida a to
dos aquellos que tienen que tomar una de
cisión, donde quiera que residan, la in
formación necesaria sobre los hechos, el
derecho, y los modelos de decisión, median.
te cálculos y simulaciones, sobre las con
secuencias de las selecciones posibles.

Por lo tanto ya no es necesario en la era
de la informática, de buscar en su orga
nización territorial y en la centralización/
descentralización, una administración de
calidad. La centralización/descentraliza
ción no son ya los criterios justos en este
campo, sino el acceso a la información. La
cuestión es totalmente politica.

Es preciso, sin embargo, ir más lejos aún
e interrogarse sobre los fundamentos no
ya administrativos sino politicos de la cen
tralización/descentralización, más exacta
mente sobre la democracia y la adminis
tración. De esto se tratará en la siguiente
parte.
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CENTRALIZACION/
DESCENTRALIZACION
DE LA ADMINISTRACION

De la influencia de la informática sobre
la repartición de los poderes entre
la administración y los administrados

El estudio de la centralización/descentra
lización administrativa no puede concernir
únicamente a las autoridades administrati
vas y la repartición entre ellas de los pode
res. Tiene que extenderse a las relaciones
entre la administración y los administra
dos (ya sea individualmente o por gru
pos), y a su papel respectivo en la deci
sión administrativa. La centralización/
descentralización se mide entonces por la
influencia de los administrados sobre la
elección de la administración.

La información de los administrados es
la condición de su influencia y determina
su amplitud. La informática, debido a las
modificaciones que causa en la informa
ción, tanto la que recibe como la que da,
ofrece a los administrados la oportunidad
de pesar más en las elecciones de la ad
ministración, e incluso en las posibilida
des de suplirla. Se inserta, por lo demás,
en las reformas administrativas y la re
flexión política presentes para autorizar
proyectos y soluciones inimaginables sin
su ayuda.

La informática puede llegar a que se
vuelva a poner en causa formalmente la
centralización/descentralización de la ad
ministración por dos medios:

Mediante una renovación de la informa
ción de los administrados;

Mediante una entrega de la decisión a los
administrados.
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La información de los administrados

La información de los administrados pue
de concebirse de dos maneras:

la información que dan a la administra
ción y que les concierne propiamente;

la información que ellos reciben de la ad
ministración y que se refiere a ella misma
o a lo que la rodea.

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

La información dada. Con la creación de
los bancos de datos, se han instaurado
procedimientos nuevos de recopilación de
la información. Generalmente la adminis
tración usaba, en este campo métodos im
perativos, exigiendo informaciones sin
compensación y no aceptando más que las
informaciones que ella estimaba corres
poder a sus necesidades.

La utilización de la informática la ha lle
vado, al contrario, en ciertos casos a re
nunciar a sus prácticas anteriores y auto
ritarias. Para estar segura de obtener
una información 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
ministración recurre a procedimientos con
tractuales. Propone en particular los ser
vicios del banco de datos a un costo re
ducido y además sueldos especiales, si los
solicitan, a los que dan la información, los
cuales se comprometen por su parte, a
suministrar lo mej or posible las informa
ciones requeridas. De esta suerte, se esta
blece un verdadero contrato entre compa-



ñeros igualmente interesados, sin que la
calidad particular de la administración la
coloque en una posición leonina. Este pro
cedimiento se utiliza esencialmente en el
momento actual en el ámbito económico,
entre la administración y las empresas
(ejemplo francés).

Esta práctica es quizá el atractivo de una
democracia contractual; con toda seguri
dad es ya, en vista del abandono de la
administración de su papel privilegiado,
la señal de una descentralización de la ad
ministración.

La informática permite igualmente hacer
más flexible la obtención de los datos,
sobre todo hace posible invertir la rela
ción clásica administración-administrados.

De solicitadora interesada en informacio
nes estrictamente definidas, la adminis
tración 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
tención de los datos y de su tratamiento,
y a la capacidad de memoria de las compu,
tadoras.

Esta información "salvaje" que acrecienta
y transforma el saber de la administra
ción, conduce a una participación más in
tensa de los administrados en la facultad
de escoger de la administración (informe
canadiense) .

La información recibida. Si los administra
dos parecen tener una vocación natural
para darle a la administración informa
ción sobre ellos, a la administración por
su parte, le repugna en la mayor parte de
los países, con excepción de Suecia, infor-
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mar plenamente a sus administrados. La
informática ha puesto de relieve esta si
tuacíón, y sus atributos y sus virtualida
des han reforzado un movimiento ya po
deroso, que pugna por una transparencia
cada vez mayor de la administración.

Ya desde ahora se han obtenido progresos
y los administrados reciben a veces el
beneficio de una información más abun
dante y mejor.

La automatización de los grandes ficheros
administrativos (por ei emplo registro de
personas, registro de empresas, registro
de tierras), hace disponibles datos que an
teríormente eran de acceso difícil, y que
por ese mismo hecho estaban reservados a
la administración.

Los bancos de datos económicos y esta
dísticos, los bancos de datos sobre empleos
(el ínforme americano) constituyen fuen
tes incomparables de informaciones.

La creación de bancos de datos juridicos
(los informes finlandés, alemán, noruego),
aspira a facilitar el conocimiento del de
recho positivo en provecho de todos los in
teresados, no ya solamente en el de los es
pecialistas de la administración.

No obstante, la ampliación de la informa
ción de los administrados no depende en
primer lugar, de la tecnología. Está su
bordinado a un querer político y participa
de una concepción "progresista" de la
democracia. La información es la clave
del control y del juicio de la administra
ción. Pero su importancia reside igual
mente en la competencia de proposición
que ella sola entrega, que condiciona toda
acción influyente en un proceso de deci-
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sion, que es la base, en realidad, de todo
poder de decisión.

La decisión a los administrados

La información de los administrados pue
de "hacer" la decisión administrativa de
dos maneras:

por orientación,
por substitución.

La orientación decisiva. Orientar una de
cisión equivale frecuentemente a tomar,
por interpuesta persona, la decisión ella
misma. Este fenómeno es bien conocido
por la ciencia política y administrativa; el
estudio de los grupos de presión lo de
muestran a porfia.

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

No basta, en efecto, para ganar una de
cisión, ser conocido por la administración,
ser su objeto de información. El poder del
"informador", en el caso de los adminis
trados, es, en este caso, pasivo. La deci
sión de la administración, si toma en
cuenta la información recibida, escapa to
talmerite a los administrados.

Muy diferente es la situación si los admi
nistrados no se dej an ya solamente obser
var sino que expresan formalmente sus
anhelos y si además los definen tomando
en consideración los imperativos de la si
tuación Y las posibilidades de acción, si
sugieren decisiones "razonables". La ade
cuación de lo que se pretende y de lo que
es posible, aquello que es serio, por lo me-
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nos por parte del que anhela, son los fac
tores capitales de una intervención eficaz
en la toma de decisión.

Ahora bien, esto no puede realizarse más
que mediante una información suficiente
de parte de los administrados, que sola
mente la informática permite: una infor
mación factual y j uridica exhaustiva, fá
cilmente accesible, asi como también una
información sobre las diferentes cosas a
elegir, los modelos de decisión, sus con
secuencias respectivas. Se adivina la im
portancia de una información tal para los
administrados (partidos, sindicatos, indi
viduos...) quienes tienen que juzgar una
política o tienen que proponer otra.

De otro modo, la liberación del discurso
administración-administrados ---euyo me
canismo ya se explicó anteriormente-,
aumenta mediante la libertad real de ex
presión de los administrados, su influencia
sobre la decisión administrativa. La ad
ministración descubre otros administra
dos; se hace consciente más fácilmente y
más aprisa de sus aspiraciones y de sus
necesidades nuevas, de las evoluciones que
se están efectuando, dificilmente capta
das dentro de un cuadro y por los medios
establecidos. De esta manera, la adminis
tración ve sus decisiones fuertemente
orientadas por sus administrados, no so
lamente en su gestión normal sino hasta
en sus prioridades y sus selecciones fun
damentales (informe canadiense).

Se ha visto en la posesión (por parte de
los administrados) de un poder semejante
de orientación, el advenimiento de la "de
mocracia partícipativa". La participación
de los administrados en la decisión admi
nistrativa es evidente, pero si el poder de
la administración sufre una restricción,
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no por eso deja de ser dueño de su deci
sión. Asi pues, la informática deja entre
ver otra democracia, la decisión volverá
directamente a los administrados, donde
estos tomarán la decisión.

La sustitución completa. Toda administra
ción democrática está sometida al poder
político, es decir, por lo menos en teo
ría, a los ciudadanos (o 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
más que si no se los retiran. Toda substi
tución de los administrados a la adminis
tración se analiza desde ese momento co
mo una diligencia democrática.

Una primera substitución puede efectuar
se por medio del control. La decisión de
la administración se acerca tanto más a la
voluntad política en tanto que el control
ejercido en su lugar sea más fuerte.

Control previo si la conducta de la admi
nistración es perfectamente dictada por
las reglas del derecho.

Control a posteriori que postula la trans
parencia de la administración.

Ha sido demostrado claramente aquí,
cuánto en uno y otro caso, el papel de la
informática puede ser positivo.

Es más audaz la sustitución directa de los
administrados a la administración en el
ejercicio de su poder de decisión.

La acción administrativa y las elecciones
que ella implica actualmente, en la mayo
ría de casos y de países, corresponde a ór-

ganos de administración, agentes del po
der central o autoridades autónomas, con
secuencia o no de la elección.

La informática puede modificar esta si
tuación y responder, en esta forma, a los
deseos de los administrados descontentos
(forman legión en todo el mundo) que se
sienten extraños a su administración y se
quejan de que no los entienden.

En general, no reivindican poderes de ges
tión pública. No creen en la virtud de las
instituciones representativas. Esperan que
las decisiones de la administración se to
men "para" ellos: la mej 01' solución, en
un régimen democrático, es que la deci
sión sea tomada "por ellos".

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

La educación, los esparcimientos, la in
formación, dan a los administrados la ca
pacidad y los medios de elegir; la in
formática permite que lo ejerzan y lo em
pleen. Autoriza -gracias a la teleinfor
mática y a la generalización de las termi
nales-, la consulta directa de los adminis
trados sobre la gestión de los asuntos
públicos y su voto de decisión.

Consultas a escala nacional o local; por
todos o por algunos (usuarios de un ser
vicio; miembros de una profesión...) ; so
bre un punto preciso o una orientación a
tomar; después explicaciones o un diálo
go; consultas, secretas o no, las modalida
des son infinitas; la informática no exclu
ye. Gracias a ella, el número, la frecuen-
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cía, la amplitud o el costo de las consultas,
asi como el tratamiento de sus resultados
tampoco constituyen un obstáculo, como
tampoco lo constituye la dimensión de los
países o la importancia de la población.

La decisión administrativa puede pues po-
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nerse en manos de los administrados; y
la descentralización de la administración
gana con la democratización del Estado.

¿ Se pondrá esta decisión en manos de los
administrados? La información no tiene
respuesta alguna a esta pregunta.



La racionalización de las decisiones

presupuestarias en Francia

Claude SAPIN

SECCION 1

Las razones de la introducción de la
racionaIización de las decisiones
presupuestarias (RDP) en Francia

Iniciada baj o la responsabilidad del Mi
nistro de Estado, el de Economía y el de
Hacienda, la introducción de la RDP fue
motivada por la necesidad de responder
a dos tipos de problemas:

cómo mej orar la calidad de las decisiones
presupuestarias dada una situación en que
el Estado tiene recursos limitados y sus
necesidades manifiesta crecen1, y

¿cómo ayudar a la administración pública
a administrar mejor y a adaptarse a la evo
ción 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 ello
sea de manera muy progresiva. P"!: otro
lado, la participación relativa del Estado
tiende a disminuir a causa de la expansión
regular de las participaciones correspon
dientes a las colectividades locales y al se
guro social.

Por tanto, a menos que se acepte deterio
rar el saldo presupuestario -cosa que no
se puede admitir a mediano plazo en un
país cuya economía está cerca del pleno
empleo---, parece que un aumento rápido
de los gastos públicos sería peligroso. Así,
el presupuesto del Estado estará suj eto a
decisiones cada vez más difíciles en lo que
respecta a sus gastos.

Además, todo país abierto a la competen
cia internacional, como Francia, y que
destina más de un tercio de sus recursos
a servicios colectivos, debe preocuparse
por la productividad de su empleo, aun si
su medición se dificulta por falta de un
valor de mercado.

La administración pública frente a los
imperativos de una administración racional

Se trata de capacitar a la administración
pública para que pueda renovar sus méto
dos y responder a las necesidades de una
sociedad que cambia rápidamente. Esta
búsqueda de una eficacia más grande im
plica que la administración pública, de
acuerdo con su medio económico y social,
proporcione los servicios colectivos que
necesita la sociedad para funcionar y pro
gresar, y que su administración interna,
mutatis mutandís, sea al menos tan buena
en calidad como la de las instituciones pri
vadas.
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SECCION 11

Los métodos de introducción e
implementación y el nivel de
desarrollo alcanzado

La RDP se caracteriza por tres tipos de
actividades:

Los estudios analíticos tienden a clarificar
una política en un campo bien defini
do.

Los presupuestos por programas tienen
por objeto crear un nuevo marco de
preparación y de ej ecución del presu
puesto del Estado y clarificar las asig
naciones de recursos relacionándolos
con los objetivos asignados a los di
ferentes servicios.

La modernización de la administración y
el control de los resultados tienen el
propósito de mejorar la eficacia de los
servicios en la etapa de ejecución del
presupuesto, tanto al nivel de las ad
ministraciones centrales como al de los
servicios exteriores.

Estas tres actividades son complementa
rias e interdependientes: los estudios ana
líticos clarifican las decisiones que pueden
ser incorporadas en los presupuestos por
programas y la ejecución y los resultados
deben seguirse mediante los modernos
métodos de control administrativo.

Aunque haya sido fomentada vigorosa
mente por el Ministro de Economía y Ha
cienda, la introducción de la RDP se basó
en acciones voluntarias.

El conjunto de la operación está coordina
do por la Comisión de Racionalización de
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las Decisiones Presupuestarias, creado en
1970, cuyo presidente es el Ministro de
Economia y Hacienda. En lo que se refie
re a la elección de los estudios, la imple
mentación de los presupuestos por pro
gramas y la amplítud del cambio dado a
los métodos de administración, la iniciati
va corresponde a los Ministerios; para que
sea verdaderamente irreversible, la trans
formación de la administración debe pro
ceder desde su interior, ser movida por
su dinámica propia y no estar impuesta
desde el exterior.

Además de los argumentos relativos a
una flexibilidad más grande en la admi
nistración, varios métodos de motivación
son utilizados por el Ministero de Eco
nomía y Hacienda, tales como: refuerzo
o creación de células de estudio, acciones
de sensibilización y capacitación de perso
nal, y ayudas para la instalación de siste
mas modernos de administración.

A partir de operaciones piloto efectuadas
en 1969 y 1970, el movimiento conoció
una expansión rápida, en particular en
los campos de los estudios y de la admi
nistración; luego, de 1970 a 1972, la difu
sión de los métodos de la RDP se extendió
a casi toda la administración: el número
de Ministerios que utilizan o comienzan
a emplear estos métodos pasó de 9 en
1970, a 14 en 1971, y a 17 en 1972 y 1973.
Mientras que en 1971 y 1972, la RDP se
caracterizó por la introducción de los pre
supuestos por programas y por la sistema
tización de las acciones de capacitación, en
1973 10 fue por una nueva definición de la
política seguida en cuanto a estudios y por
adelantos sensibles en la implementación
de los presupuestos por programas.



SECCION III

Los adelantos y los cambios efectuados
a las nuevas técnicas O al propio
sistema, a la luz de la experiencia
acumulada hasta el presente

Se puede estimar, en vista de los resulta
dos que se examinarán en la sección si
guiente, que a lo largo de esta primera
fase de cinco años, la RDP alcanzó ya el
umbral de la credibilidad en el seno de la
administración. Si la concepción teórica
global del sistema, que a la larga debe
prevalecer, no parece ser cuestionada por
la experiencia adquirida, las modalidades
prácticas de la generalización, en particu
lar en lo que se refiere a los procedimien
tos y a las estructuras administrativas,
no está totalmente dominadas, ni tampoco
totalmente captadas. Estos diversos pun
tos serán tratados en la sección V.

SECCION IV

Resultados

Los estudios analíticos

Desde la introducción de la operación RDP
la decisión de iniciar estudios analíticos
se hizo de manera muy descentralizada y
muy empírica y la mayoría de las veces
sólo se refirió a campos limitados. La coor
dinación de los estudios casi siempre se
limitó al examen de la coherencia técnica
de los proyectos. Esto se explica esencial
mente por la prioridad que se debía dar
en la fase inicial de la operación, a la
constitución de células de estudio y a la
formación de analistas, contribuyendo así
a la difusión del cálculo económico y de
los métodos modernos de análisís y eva
luación.

La racionalización de las decisiones presupuestarias

Más de cien estudios han sido llevados a
cabo sobre temas muy diversos y de im
portancia muy variable; algunos han teni
do un carácter interministerial (seguridad
en las carreteras, transportes urbanos).
L na lista de los estudios más importantes
se presenta en el anexo.

En 1973, pareció que habia llegado el mo
mento de determinar una verdadera es
trategia de estudios, porque eran dema
siado pocos los que se integraban verdade
ramente al proceso de decisiones. Es así
que en relación con los trabajos prepara
torios del VII plan, la comisión de la RDP
se dedicó a definir algunos grandes te
mas de estudios, en los sectores de trans
portes, urbanismo, vivienda, correos y te
lecomunicaciones, educación nacional, in
dustria, energía y salud.

Los presupuestos por programas

Es sin duda a este respecto que los adelan
tos recientes son los más notables. En la
mayoría de los Ministerios ya se utilizan
o se esbozan procedimientos internos de
análisis y preparación del presupuesto en
términos de programas.

Al nivel de los servicios, la negociación
con la Dirección del Presupuesto se adap
ta progresivamente a los métodos de la
RDP. En 1972, sólo el antiguo Ministerio
del Equipo y de la Vivienda había puesto
en práctica un nuevo procedimiento en
términos de programas. En 1973, los Mi
nisterios de Educación Nacional y de
Transportes siguieron este ejemplo, así
como el Ministerio de Desarrollo Indus
trial y Científico encargado de la Inves
tigación. Finalmente, la presentación del
proyecto de ley de finanzas en el Parla-
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mento, incorpora en sus anexos presu
puestos por programas que, j unto con el
presupuesto de 1974, cubren más de 100
millones de francos, o sea cerca del 45%
del presupuesto del Estado.

El año 1974 será esencialmente dedicado
a la consolidación de los resultados ya ad
quiridos y de los sistemas de información
sobre los cuales ellos se fundamentan, así
como a una extensión de estos métodos y
trabajos hacia otros Ministerios. En este
campo, los adelantos serán particularmen
te notables en 1975.

Modernización de la administración

Numerosas experiencias han sido proba
das en varios Ministerios: equipo, correos
y telecomunicaciones, fuerzas armadas, in
terior. Los primeros resultados se refieren
al desarrollo de las contabilidades analíti
cas, de los sistemas de información y ta
bleros de control, de la automatización de
la administración de créditos y de los pro
cedimientos de control de los resultados.
Estas experiencias, que constituyen la pro
longación normal de los presupuestos por
programas, en particular al 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
ción y a la estructura de programas que
permite la definición de objetivos. Estos
cambios se están realizando en los Minis
terios de equipo, de transportes y de las
fuerzas armadas.

SECCION V

Los problemas encontrados
(enumeración y breve descripción)

En la etapa actual de desarrollo de la RDP,
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se puede hacer la distinción entre los pro
blemas de orden técnico o conceptual y los
problemas ligados a los marcos adminis
trativo y político.

Problemas de orden técnico o conceptual

1. Los lazos con la planificación están to
davía mal definidos:

insuficiencia de reflexión 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 programación financiera
plurianual.

2. Lentitud de la elaboración del marco
contable necesario para la administra
ción por programas, para lo cual, por
cierto, los Ministerios tienen una capa
cidad desigual.

3. Dificultad de la definición de un siste
ma de control coherente y de la infor
mación necesaria (indicadores).

Problemas ligados a los
marcos administrativo y político

1. La modificación necesaria de los térmi
nos del diálogo entre el Ministerio de
Hacienda y los Ministerios técnicos, tro
pieza con el hecho de que sus objetivos
parecen a menudo inconciliables.

2. La concentración del interés sobre los
problemas a corto plazo hace descuidar
las perspectivas a mediano plazo y di
ficulta la inserción de células de estu
dio y los resultados de sus trabajos.



3. Los esfuerzos de formación del perso
nal sólo 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.

4. Un sistema integral de presupuestos
por programas supone una clara defi
nición de las modalidades de -desconcen
tracíón o de descentralización de las
responsabilidades, en los diferentes ni
veles de la administración. Esta clasi
ficación, a través de las experiencias en

La racionalización de la. decisionea presupuestarias

curso, tropieza con dificultades de ca
rácter técnico y político (ver informe
de Francia sobre el control de la efi
cacia) .

5. El consenso del Parlamento en lo que
se refiere al desarrollo y la utilización
de la RDP, es indispensable para el éxi
to de la operación. Sin embargo, a pe
sar de los recientes esfuerzos de in
formación mediante la publicación de
documentos anexos a la ley de finan
zas, las orientaciones en este campo no
parecen todavia ser claras.

ANEXO I

Lista de los más importantes estudios concluidos de RDP

Política de seguridad en las carreteras
Organización de los centros urbanos
Transportes Paris-sureste
Política pre y perinatal
Politica inmobiliaria
Transportes escolares
Control de mercancias en las carreteras
Pasos a desnivel
Guarda de niños de O a 3 años
Deterioro bacteriano del árbol melocotonero
Conversión de la gran pesca
Estudio estratégico de mercancías
Cheques postales
Lucha contra los incendios de bosques
RDP-Natación
Museos
Grupos de nivel por materias
Vacuna contra la gripa
Inserción profesional
Conservas de frutas
Desaparición de la vivienda insalubre
Estudio de las zonas de arreglo espacial concertado

1969
1970
1971
1971
1971
1972
1972
1972
1972
1972
1973
1973
1972
1973
1973
1973
1973
1973
1973
1973
1973
1973

(Organización del Territorio)
(Organización del Territorio)
(Transportes)
(Salud)
(Finanzas)
(Educación Nacional)
(Transportes)
(Transportes)
(Salud)
(Agricultura)
(Transportes)
(Transportes)
(Correos y Telecomunicaciones)
(Interior)
(Juventud y Deportes)
(Asuntos Culturales)
(Educación Nacional)
(Salud)
(Trabajo)
(Agricultura)
(Organización del Territorio)
(Organización del Territorio)
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ANEXO II

Lista de las publicaciones (desde 1969)

Boletin interministerial para la racionalización de las
decisiones presupuestarias

Creado en septiembre de 1970, este boletin trimestral, publicado por la Dirección de la Pre
visión del Ministerio de Economia y Hacienda, conjuntamente con los servicios de RDP de las
administraciones, difunde las técnicas y las experiencias de RDP, La difusión y la suscripción
son manejados por la documentación francesa, 31 quai Voltaire, París VII (Tel.: 222-70-00).

Algunos artículos ya publicados:

El estudio piloto sobre la seguridad en las
carreteras (núm. 1, septiembre de
1970).

Los estudios de política industrial a la D.
P. (núm. 2, diciembre de 1970).

El estudio de la RDP para la "Perinatali
dad" (núm. 3, marzo de 1971).

La RDP en las administraciones (núm.
especial, abril de 1971).

La racionalización de las decisiones de in
versiones en transportes en la zona pa
risina, para el VI' plan (núm. 4, junio
de 1971).

El costo económico de la vida humana
(núm. 5, septiembre de 1971).

Los programas finalizados del VI plan
(núm. 6, diciembre de 1971).

Estudio de los transportes rápidos en el
eje París-sureste (núm. 7, marzo
de 1972).

Método de RDP y elaboración de los pro
gramas de estudios técnicos espacia-
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les avanzados (núm. 7, marzo de
1972) .

La RDP en la programación de la investi
gación nacional (núm. 8, junio de
1972) .

La administración para la planeación en
Saint-Gobain - Pont-á-Mousson (núm.
8, junio de 1972).

La RDP, también en las Cámaras de Co
mercio e Industria (núm. 9, septiem
bre de 1972).

La auditoría de la eficacia en Suecia (núm.
9, septiembre de 1972).

Presupuestos por programas-Comisión de
RDP en mayo 1972 (núms. 10/11, di
ciembre de 1972).

Sistema 3PB: instrumento de ayuda para
la decisión (núm. 12, marzo de 1973).

Salud: el interés económico de un diag
nóstico precoz entre los niños en edad
escolar (núm. 12, marzo de 1973).

Un instrumento de administración eco
nómica en Air France (núm. 13, junio
de 1973).



La perinatalidad: dos años de adminis
tración (núm. 13, junio le 1973).

Dos juicios americanos sobre las tareas
de la administración (núm. 13, junio
de 1973).

La RDP en las administraciones durante
1972-1973: sintesis (núm. 13, junio
de 1973).

Operación piloto del MEL: balance (núm.
13, junio de 1973).

Presupuesto "equipo-vivienda" nuevo pro
ceso de elaboración (núm. 14, sep
tiembre de 1973).

Programación de las acciones del "Plan
Construcción" (núm. 14, septiembre de
1973) .

Paradoja de la planificación estratégica
en las empresas (núm. 14, septiembre
de 1973).

Prospectíva y estrategia de los medios en
las fuerzas armadas (núm. 14, sep
tiembre de 1973).

Los periodos interminísteríales de inicia
ción a las técnicas de RDP (núm. 14,
septiembre de 1973).

Documentos generales:

G. D'AUMALE: La programación de las
decisiones-sistema de planificación,
programación y presupuesto, París,
PUF,1968.

G. BERNARD Y M. L. BESSON: El aná
lisis multicriterio. Informe presentado

La racionalización de las decisiones presupuestarias,

en el segundo Congreso Mundial de la
Sociedad de Econometría, Cambridge,
septiembre de 1970.

J. J. CARRE: El análisis de sistemas en la
racionalización de las decisiones presu
puestarias. Estadísticas y Estudios Fi
nancieros (núm. 251, noviembre de
1969).

A DELION: Administración Pública y
"management". Boletín del Instituto
Internacional de Administración Públi
ca (núm. 9, enero-marzo de 1969).

J. C. DUCROS: La racionalización de las
decisiones presupuestarias. Revista de
ciencia financiera (núm. 3, julio-sep
tiembre de 1969).

J. FERRY: La racionalización de las de
cisiones de inversiones públicas. In
forme del Consejo Económico y Social
(octubre de 1970).

G. TERNY: De una racionalización de
las decisiones económicas del Estado,
a la función de referencias estatales.
Análisis y previsión (T. 10, núms.
1-2, julio-agosto de 1970).

De diversos autores: Conferencia sobre la
racionalización de las decisiones pre
supuestarias. Ministerio de Economía
y Hacienda, Centro de Capacitación
Profesional y Perfeccionamiento (abril
junio de 1969).

F. LAGRANGE: La racionalización de las
decisiones presupuestarias en Fran
cia. Informe lISA, 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:
La racionalización de las decisiones pre
supuestarias. Técnicas de análisis,
PUF, Colección Superior "El Economis
ta" (1971).

BOZON C.: La RDP Y los sistemas de in
formación (Objetivo núm. 6, 1971).

MAQUART D.: Investigación sobre un mo
delo del proceso de decisiones (Deci
sión núm. 5, junio de 1971).

De diversos autores: La racionaliza
ción de las decisiones presupuestarias.
Revista Económica (vol. XXIII, núm.
3, mayo de 1972).

Comisaría General del Plan: Cálculo eco
nómico y planificación. Paris, La Do
cumentación Francesa, 1973.

LEVY LAMBERT H. Y J. P. DUPUY: Las
decisiones económicas en la empresa
y en la administración, Dunod, París,
1973, 2 vols.

J. C. DUCROS: La racionalización de las
decisiones presupuestarias y la orga
nización de la Administración. Revista
Internacional de las Ciencias Adminis
trativas (vol. XXXIX, núm. 1, 1973).

PH. HUET y J. BRAVO: La experiencia
francesa en la racionalización de las
decisiones presupuestarias, PUF, 1973.

Poderes públicos-administración general:

B. CAZES: Las relaciones entre la racio
nalización de las decisiones presupues
tarias y la planificación nacional. Aná
lisis y previsión (T. 10, núms. 1-2, ju
lio-agosto de 1970).
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R. DE LA GENIERE: El presupuesto y la
RDP, Boletín de Economía y Hacienda
(núm. 48, julio-septiembre de 1969).

PH. HUET: La racionalización de las de
cisiones presupuestarias. Boletíu del
Instituto Internacional de Administra
ción Pública (núm. 9, enero-marzo de
1969).

D. DOMMEL: El presupuesto por progra
mas (Obetivo núm. 4, noviembre de
1970).

PH. GALY: Implementación del presu
puesto por programas del Ministerio
del equipo y de la vivienda. Objetivo
núm. 4.

L. SFEZ: La administración prospectiva,
Armand Colin, París, 1970.

Comité Central de Investigación sobre el
costo-beneficio de los servicios públi
cos. Octavo informe. Documentación
Francesa, 1971.

J. BRAVO: Contribución a la investiga
ción sobre los sistemas por programas.
Estadísticas y Estudios Financieros,
Serie naranja (núm. 7, junio de 1972).

H. LEVY LAMBERT: La administración
de los fondos del Estado. Dirección de
previsión (marzo de 1972).

P. HUET: Contribución al estudio de las
relaciones entre el análisis costos-ven
tajas y el presupuesto por programas.
Finanzas Públicas, vol. XXVII (núm. 2,
1972).

R. PRUVOST: Proposiciones para un pro
grama de administración hospitalaria.
La Revista Hospitalaria de Francia
(núm. 255, noviembre de 1972).
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Claude-Albert Colliard, Libertés publiques,
París, 4a. ed., Précis Dalloz, 1972, 772 pp.

La tradición liberal del derecho público
francés se enriquece una vez más median
te la reedición de esta obra, ya clásica
en la docencia de esta rama del derecho
constitucional, que alcanza en las Faculta
des francesas categoria pedagógica au
tónoma.

El Decano Honorario de Grenoble y ca
tedrático de París incorpora la actualidad
político-administrativa más reciente de la
V República 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 democrática y social "1917" (la
derivada de la Revolución Mexicana) a la
tradición occidental del derecho público.
Pero el enfoque es sólo aparentemente
clásico. En el seno de una concepción subs
tancialista del Derecho Público, el maestro
francés no se detiene en las normas de
rango formalmente constitucional, sino que
prosigue su análisis en el terreno de las
leyes y normas administrativas inferio
res así como en la jurisprudencia y prácti
ca administrativas, sin descuidar por ello
las aportaciones de las ciencias políticas
y de la información (v. especialmente las
estupendas páginas 420 a 572, referentes a
la libertad de prensa, al régimen del tea
tro y del cine, así como al de la radio-te
levisión).

Por momentos vehemente, siempre como
prometida en una defensa militante de
las libertades contra todos los excesos del
autoritarismo, esta obra constituye una
firme concreción del ideal de ciencia con
conciencia, que tan significativamente en
carna la Universidad de París 1 (Pan
théon-Sorbonne) desde la Ley Edgar Fau
re de 1968, por contraposición, por ej emplo,
a las veleidades juridicistas y dudosamente
democráticas que parecen identificar a la
mayoría de los docentes de la Universidad
de París 11 (Assas). "Las libertades públi
cas son situaciones jurídicas legales y re
glamentarias en las cuales se reconoce al
individuo el derecho de actuar libremente
en los límites fij ados por el derecho po
sitivo vigente y eventualmente determina
dos, bajo control del juez, por la autoridad
policial encargada del mantenimiento del
orden público. Dicho derecho está protegi
do por una acción jurisdiccional, esencial
mente mediante la puesta en práctica del
control de legalidad" (p. 25). El libera
lismo del autor se proyecta en un indivi
dualismo radical (p. 31) y casi nostálgi
co (p. 98), que rechaza todo jusnaturalis
mo y exalta las virtudes del positivismo
con demostraciones fuertemente teñidas
de la III República Francesa.

El libro se inicia con un Prefacio breve pe
ro denso y apasionante (pp. VII a XIX),
al que sigue una Introducción (pp. 1-10)
que presenta las dos partes de la obra. La
Primera Parte, Teoría General de las Lí
bertades Públicas en Derecho Positivo (pp.
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11 a 198), tras fundar cuidadosamente su
escepticismo ante las relaciones de las Li
bertades con el Derecho Natural en su
primer capítulo, desarrolla seguidamente
los Fundamentos (cap. II) la Evolución
Histórica y el Régimen Jurídieo (caps. III
y IV), del cual separa, en capítulo aparte,
el Principio de Igualdad. La Segunda Par
te (p. 199 al final) comprende el estudio
particular de las principales libertades, que
el autor afirma sistematizar mediante una
clasificación racional en tres títulos, 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
nómico y Social (III, pp. 631-725).

La obra se cierra con un utilisimo índice
de fallos judiciales y decisiones de la j u
risdicción administrativa y con un índice
alfabético y analítico muy detallado (son
las pp. 725 a 772).

II

En cuanto al fondo, Colliard es un discípu
lo de Montesquieu (p. 37) pero ciertamcn
te, con matices muy variados a lo largo
de sus extensos desarrollos. Ilustre hijo
de Marsella, el decano francés tiene ante
las heterodoxias de la V República la reac
ción tradicional del Mediodía, el rechazo
ante la seudotecnificación deshumanizante
de las provincias de la Iangue d'oil.

El equilibrio pedagógico, el buen sentido,
el análisis profundizado del régimen legal
que presiden estas páginas, no excluyen,
en efecto, un sentirse personal y grave
mente concernido por las crecientes limi
taciones a las libertades públicas que se
viven, no sólo en nuestros países en vías
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de subdesarrollo, sino en la mayoría de las
potencias industrializadas -incluyendo a
Francia-, con posterioridad a los inesta
bles Acuerdos de Bretton Woods (1944), y
muy especialmente desde los últimos años
de la década de los sesenta. El autor es
consciente, no sólo de los peligros inma
nentes al Poder (p. XII), sino de toda la
crisis del constitucionalismo clásico (p.
X) y de las libertades públicas, su meta
ansiada (pp. 6-8), como consecuencia de
las crecientes disfuncionalidades institu
cionales que conlleva el presente auge del
capitalismo occidental de tipo molecular.
La extrema actualidad es, sin lugar a du
das, mérito sobresaliente de este libro
que se enfrenta sin pavor con el presente
inmediato, y no sólo respecto del cine (pp.
522-33), sino, con coraj e encomiable, con
las torturas policiacas (pp. 227 y ss.) sin
excluir el empleo del narcoanálisis, los tri
bunales de excepción (especialmente los
que 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
ción partidista de la información radiote
levisada (p. 556), la complicidad del Con
sejo Constitucional en la V República con
las arbitrariedades de la mayoria adicta
al Poder Ejecutivo (p. 562). El constitu
cionalismo "semántico" de los latinoame
ricanos, que tanto critica y con razón el
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 él la ciencia
juridica sin derecho que tan infelizmente
han popularizado en nuestra indefensa
América Latina los irresponsables epígo
nos de la inefable tautologia kelseniana. Se
compartan o no se compartan sus postula
dos últimos, no puede ciertamente repro
charse al maestro francés la miopía fácti-



ca de los normativistas: El Derecho es una
realidad creada por y para hombres en so
ciedad, "no es una abstracción formal sino
que surge de (y se aplica a) una realidad
económica, social y, en definitiva, políti
ca, es decir, históricamente relativa" (pp.
IX y ss. y XVII esp.). Es sabido que, sin
tomáticamente, la ciencia jurídica vienesa
de inspiración neokantiana ha fracasado,
rotundamente, en los estudios de esa so
ciedad prestacional (p. IX) que Colliard
coloca de entrada en el objetivo mismo
de su disciplina.

En el marco del Estado-gendarme la
libertad se hallaba tanto mejor ase
gurada cuanto que los poderes del Es
tado se hallaban más limitados (...).
Hoy el esquema clásico del radicalismo
francés, la fórmula bien sabida que
lanzaba Alain, el ciudadano contra los
Poderes (...) está intelectualmente
superada; para el respeto de las liber
tades, ya no basta con la pasividad del
Poder, puesto que éste actúa en el
plano material y por ello es menester
que las prestaciones servidas por el
Poder no constituyan en si mismas ele
mentos de una coerción moral, intelec
tual, politica, respecto de los indivi
duos que serán sus beneficiarios (...)
(p. IX).

y añade más lej os (pp. X Y XI) :

La libertad corre el riesgo en muchos
dominios de permanecer meramente
potencial y virtual, no pudiendo reali
zarse efectivamente (aún cuando esté
proclamada por la norma) sino me
diante la existencia complementaria
de las condiciones económicas que per
miten su ejercicio. La desigualdad eco
nómica, la debilidad económica, esteri
lizan frecuentemente a ciertas libero
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tades (...). El análisis 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 ejercicio (...). El ejer
cicio real de las libertades o de aque
llas que exigen un soporte material
importante se encuentra comprometi
do en nuestros días, Aunque el indio
viduo pueda juridicamente disponer
de tal libertad, no es seguro que po
drá económicamente hacerlo, careo
ciendo de los medios para ello. ¿Puede
decirse en estas condiciones que hay,
verdadera y concretamente libertad?

Calvinista algo teñido de agnosticismo
(¿ bultamanniano?), el Decano Colliard too
en. con mano magistral el siempre espinoso
tema de la libertad religiosa (pp. 330
355). En América Latina, tanto el secta
rismo clerical (Colombia) como el sectaris
mo laicista (México, respecto de ciertas
normas hoy casi en desuso) han planteado
una polarización que sólo es síntoma de
la desequilibrada herencia extremista que
nos legara la raíz hispánica 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 el otro de Pedro Diaz,
éstos con curiosa supervívencia ahora en
algunas notas y comentarios de jóvenes
autores (Semíno, Pérez-Pérez). La laici
dad, esto es, la neutralidad filosófíca del
Estado moderno, no puede ser encarada
con el prisma deformante de dichos ata
vismos castellanos. Dos admirables inves
tigaciones venezolanas recientes parecen
indicar el camino, me refiero a las de Ro
dríguez Iturbe sobre Iglesia y Estado en
Venezuela (1824-1964) y de Sánchez (J.
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Leopoldo) sobre Las personalidades ju·
rídicas de la Iglesia en el Convenio de 1964
con la Santa Sede: separación estricta y
celosa, relaciones cordiales pero sin como
promisos, vigencia nula del Syllabus y del
combismo jacobino, apertura recíproca a
las corrientes de progreso que Estado e
Iglesia perciban en el otro. En este sentido,
las páginas de este libro son de un rigor
técnico, de una precisión y de una sabidu
ría admirables, lo cual no impide al ilustre
profesor de La Sorbona continuarlas me
diante un acerado capítulo sobre La líber
tad de enseñanza (pp. 356-418), particu
larmente severo con las facilidades brin
dadas por la Ley Debré de 1959 a la ense
ñanza privada (con interesante documen
tación, gráficas, estadísticas, etc., amén
de una bibliografía cuya excelencia gene
ral nos parece aquí particularmente con
firmada). La lectura de este précis siem
bra por doquier precisiones interesantes.
Así, en torno a la naturaleza poco demo
crática de las constituciones rígidas (p.
39), el origen y finalidad conservadora de
los tribunales constitucionales ya propues
tos por Sieyes (p. 39), la raíz imperialista
inglesa del liberalismo posteriormente im
portado ingenuamente por las estructuras
políticas y "subdesarrollables" de América
Latina (p. 52), el entroncamiento con el
Antiguo Régimen y la jurísdicción prévo
table de nuestros actuales tribunales mili
tares de excepción (p. 63), el gran desig
nio del Imperio de Napoleón enfrentado a
comienzos del siglo XIX con enemigos ex
ternos y con sus vicarios internos -al
igual que la América Latina revoluciona
ría de esta segunda mitad del siglo XX
lo que le impone "combinar el máximo ni
vel de libertad política y de seguridad in
dividual con la fuerza y la centralización
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 al
fondo no siempre satisfacen ilimitada
mente al lector. En el marco de las reser
vas suscitadas por toda obra humana, que
rriamos insinuar aquí algunas muy per
sonales.

Nos parece que el aggiornamento de la
teoría general prometido en el prefacio
no llega a cumplirse plenamente. Casi pa
recería por momentos que el autor ha
formulado allí una "carta de intención"
que -verosimílmente debido a las altas
responsabilidades asumidas por él en la
administración universitaria posterior a
la Ley Faure de 1968-- espera cumplir en
próximas ediciones: la distancia que sepa
ra a esta obra de su homóloga escrita por
Burdeau (de París 11) aumenta la impor
tancia de la deuda contraída por Colliard
desde sus primeras páginas. La gravita
ción de la concepción democrática y social
"1917" (mexicana, de Weimar, de la 2a.
República española, pero en definitiva de
Suecia y los países latinoamericanos) ga
naría así ciertamente en hondura y ex
tensión, transformando quizá radicalmen
te las consideraciones excesivamente li
berales de este précis, y, en particular, su
enfoque de los Derechos Humanos en ma
teria económica y social.

En efecto, la obra se resiente de una dia
lecticidad insuficiente, en el texto, con
respecto al prólogo apuntado. La tríada
Pelízeistaat/Estado de Derecho liberal
burgués/Estado democrático y social de
Derecho/parece quedarse en su segundo
estadio, la síntesis no es acabadamente en
frentada, la imperatividad prestacional del
Estado democrático y social de Derecho no
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recibe el trato satisfactorio en materia de
trabajo, pero sobre todo de propiedad. No
es sólo toda la parte de seguridad social
(pedagógicamente separada del tema en
un curioso privatismo de los planes de es
tudio franceses) lo que queda al margen:
la consideración misma de la propiedad sin
tener en cuenta la distinción entre bienes
personales y bienes de producción, parece
inadmisible en esta segunda mitad del si
glo XX, y sólo puede explicarse por un "fi·
ji$no" positivista, apegado fotográfi
camente a la realidad francesa.

El clasicismo deviene así conservatismo,
en la postura rígida que sólo enfrenta al
indivídualismo con el totalitarismo (pp. 2,
31, 97), definido aquí con la voz "comu
nitarismo", en una acepción poco feliz y
excesivamente comprensiva. El Decano
Colliard parece olvidar que ha empleado en
su prefacio, siguiendo la terminología
usual, la expresión democracia socialista,
la cual no parece poderse subsumir en los
"dogmas marxistas", enfrentados a Só
crates en la p. 34.

Igualmente apresurada, o excesívamente
apasionada, nos parece la oposícíón (muy
francesa) entre individualismo cristiano y
totalitarismo germánico (p. 30), como de
rivación de la Vo1ksgemeinschaft hítlerís
tao El enfrentamiento en Alemania, bajo
el nazismo, de la Ilamada Iglesia Confe
sante (activo grupo luterano) y del Epis
copado católico (éste luego de la Encíclica
Mit brennender Sorge) con el nacionalso
cialismo, las realidades totalitarias del fas
cismo italiano y de sus epígonos franquista
y luso-brasileño, indican que la linea di
visoria no obedece a credos ni a razas, sino
a complejas realidades político-sociales.

CoJliard es Director de la U. E. R. (Unité
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d'études et de reeherches) para los De
rechos Internacional, Comunitario y Com
parado de la Universidad de Paris 1, surgí
da luego de la revuelta de mayo de 1968.
Una discreción prudente pero excesiva lo
Ileva a silenciar casi totalmente (víd., pp.
384-386) las proyecciones de la Ley Faure
de 1968: su omisión sería reparable en
una próxima edición, máxime luego de la
interesantísima tesis de Roberto Arbele
che (L'autonomie et la cogestion de l'Uní
versité en France et en Uruguay, Paris Il,
1971), de próxima traducción al castella
no, con Prólogo del maestro mexicano Mi
guel Acosta-Romero.

En épocas de bonanza solemos descuidar
la significación 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 Antígona
resuena por doquier, incluso en los labios
de Marcuse, en sus conferencias de 1967
en la Universidad Libre de Eerlín. Natu
ralmente que de poco sirven las construc
ciones del ginebrino Burlamaqui (p. 13),
consagradas por la Constitución 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 más aIlá del derecho positivo y
del Poder existe una conciencia hoy pla
netizada, de la dignidad del Hombre y de
sus derechos fundamentales, alienta en
quienes con justicia se alzan contra la
violencia institucionalizada y ejercen el
derecho de resistencia a la opresión (aquí
magistralmente resumido en las pp. 160
67). El marco jurídico real (es decir, na
tural) de las libertades públicas preside
las insuficiencias del derecho positivo y
las miserias de su reiterada violación. Esa
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realidad jurídica es anterior al Estado, y
nos parece peligroso afirmar que no existe
un Derecho superior a la legislación positi
va (p. 14), máxime que Colliard alude más
lejos (pp. 58-59) a la distancia entre nor
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 simples variantes del derecho natural
(en el sentido matemático, "imaginario").

IV

En cuanto a la forma, la claridad de la
pedagogía francesa, la lógica interna y el
equilibrio superior de sus desarrollos con
ceptuales, no requiere aquí sino reitera
ción de su elogio tradicional.

Un2 serenidad total preside puntos ardíen,
tes tales como el de las detenciones admi
nístrativas (p. 262), sin que ello impida
destacar, con lenguaje actualisimo para la
América Latina de los años setenta, que
"al margen de toda consideración política,
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 días
después, sin que jamás pueda nadie obte
ner explícación alguna" (p. 264).

Obra escrita para estudiantes de licen
ciatura, pero que sobrepasa ampliamente
las exigencias de su examen, el précis ex
cluye toda bibliografía subpaginal, conte
niéndola al fin de los capitulos respectivos,
selectivamente, pero lamentablemente li
mitándose a la de origen o en lengua fran
cesa. La omisión (salvo respecto de la ra
diotelevisión, p. 564), de toda bibliografía
internacional y de derecho comparado, es
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pues voluntaria, pero ella debilita la irra
diación deseable y priva de un enfoque
más rico (realidades anglosajonas y ale
mana, que Collíard conoce tan bien).

Estadísticas (pp, 449, 470) cuadros (pp,
450, 455, 456, 471, 461), gráficas (pp.
469, 567), mapas (pp. 395, 409, 451) fa
cilitan la consulta de la obra y la adecuada
comprensión del texto, completado con los
índices indicados. Cabe criticar, lingüísti
camente, la inadecuación reiterada de la
voz américain para referirse sólo a los
angloaméricains, dado que éstos son sólo
una parte, y parte minoritaría, respecto de
la mayoría de los americanos, es decir, los
Iatinoarnérícains. La Révolution Américai
ne (p. 2) como opuesta a la francesa, po
dría ser tanto (y quizá con mayor razón)
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 sería sacar mejor partido de la pre
cisión de la lengua de... i Calvino! que
tanto la inspirara. Es Angloaméricaine,
por otra parte, el calificativo originarío
empleado por Alexis De Tocqueville, otro
"correligionario" de Colliard. Práctico,
concreto, extremadamente útil, siempre
muy interesante, el texto tiene puntas de
humor, aquí y allá (vid, por ejemplo, la p.
517, sobre la censura) que facilitan gran
demente su lectura, a pesar de ciertas erra
tas (pp. 250, 261, 570, 598), quizá inevi
tables en publicaciones de esta índole.

V

En conclusión, nos hallamos ante una
obra pedagógica y científicamente logra
da. Las cátedras de Francia, "sembradora



de ideas" (p. 3), continúan así desde el
campo del derecho público, con la tradi
ción intelectualmente sutil y estimulante
que justifica su prolongada gravitación en
nuestra América Latina.

La nueva edición del Decano Colliard,
consciente de los claroscuros de la "histo
ria trágica de la libertad personal" (p.
201), no sólo ilumina renovadoramente la
tradición de la disciplina, como surge de
sus páginas sobre la igualdad (esp. pp.
179, 197) o mediante su exclusión de la
propiedad del campo de las libertades per
sonales (p. 210), sino que marca jalones
para la planetización de la "civilización de
la imagen". Su exigencia de la participa
ción ciudadana en la administración de la
radiotelevisión nacionalizada, para impedir
la desvirtuación político-comercialízada de
ésta en la sociedad del consumo (p. XIII)
no es por otra parte, una postura aislada.
Ella converge con su estudio de la líbertad
de prensa y en particular con el 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 jurídico
adecuado, ha logrado quebrar la "causa
ción circular acumulativa" del envileci
miento, que destruye toda objetividad en
la prensa míticamente libre del mundo ca
vitalista (cf. la decisión Barel, del Conse
jo de Estado francés, 1954).

En el mismo sentido, sus páginas precur
soras sobre la objeción de conciencia (323
324), sobre las becas de educación supe
rior contrapuestas al númerus c1ausus (p.
377), son ejemplos de la actualidad de
este libro para América Latina.

Formulamos votos para que esta recen
sión sirva de aliciente para su lectura
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crítica, consciente de que se trata de un
manual escrito con referencia a realidades
económico-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
constitución y la administración de una
sociedad latinoamericana libre e igualita
ria.

León COR'l'Il"iAS·PELAEZ

Rodolfo Stavenhagen y Francisco Zapata,
Sistemas de relación obrero-patronales en
América Latina. Cuadernos del Centro de
Estudios Sociológicos (CES) EL COLE
GIO DE MEXICO, 1974, 42 pp.

Con un estilo impecablemente limpio, or
denado "pedagógicamente" 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 análisis de
las estructuras de poder tradicionales, to
ca todos los procesos que las influyen y
desemboca en las perspectivas de desarro
llo, necesariamente diferentes según el
país involucrado.

Dado el tamaño del ensayo, es notable el
esfuerzo de los investigadores por com
prender, aun panorámicamente, todas las
úreas que modifican la realidad social sin
pretender dar soluciones fáciles o parcia
lizadas. Su enfoque hace pensar en lo di
ficil que resulta o puede resultar la modio
ficación de las relaciones industriales, pues
incluyen fenómenos tan complejos como
la dependencia de las economías latino-
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americanas respecto de las más desarro
lladas, las compañías multinacíonales, el
empleo y el desempleo, la distribución del
ingreso, la educación, etc.

Queda claro que la conformacíón de las
relacíones industriales es consecuencía del
hecho básico de que nuestros paises ha
yan estado orientadas hacia la exporta
ción de materias primas, lo cual condicío
nó determinadas estructuras económicas
y politicas y las fuerzas sociales que las
han sustentado tradicionalmente.

Ante los problemas analizados, se perfila
una opinión: es necesario el cambio. En
muchos y casi todos los órdenes. El tra
bajo de Stavenhagen y Zapata conlleva lo
que puede interpretarse de "advertencia",
parecerian estar diciendo "estas son las
condiciones, la situación no puede ni debe
ser vista con un fácil optimismo; requeri
rá de nosotros que la asumamos como tal
y que nos dispongamos a modificarla re
orientándola..."

La información que nos dan nuestros in
vestigadores va formando un cuadro to
talmente coherente, una cosa se encadena
lógicamente a la otra y la visión completa
nos hace llegar hasta nuestros días sin
que haya un rompimiento en el hilo con
ductor; se pasa de una situación a otra,
se advierten los vínculos y lo que subyace
a éstos. El paso es paulatino y no hay na
da inesperado. La cadena empezó quizá
desde nuestra época colonial y las rela
cíones son parecidas, los cambios que ha
habido, en su mayor parte, cuantitativos.
La orientación 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 óptimos para los pocos
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(oligarquía agraria) y pésimas condicio
nes generales para los muchos. Poder eco
nómico y político de los primeros y nada
para los segundos. La oligarquía 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 que importe na
da más.

Naturalmente, opinan los autores, tal con
centración de la propiedad y los recursos
crea una concentración del ingreso y por
tanto una capacidad de consumo limitada
al sector alto de la sociedad, situación que
sólo se altera hasta entrado el siglo XX,
después de la la. Guerra Mundial y con
la crisis de 1930, acontecimientos ambos
que fuerzan el "desarrollo hacia dentro"
de las economías latinoamericanas, cuando
los países que nos surtían de productos
manufacturados se ven en problemas que
les impiden seguir vendiéndonos su mer
cancía. Todo ello debilita la estructura tra
dicional del poder y estimula el desarro
llo de la industrialización; se hacen reali
dad las reformas agrarias en algunos paí
ses y la supremacía de las oligarquías
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 obtencíón de privilegios económicos y
poder político, Se desarrollan las ciudades
y los servicios públicos, el transporte, el
proletariado industria!. .. Sin embargo, la
mala distribución del ingreso no creó el
poder adquisitivo que hubiera mantenido
el proceso de industrialización en funcío
namiento y además ésta se basó en el
empleo intensivo de tecnologia reductora
de mano de obra, con lo que el empleo en
el sector industrial no mejoró.



Con todo, la industrialización da lugar al
sector moderno: urbanización, movimiento
obrero organizado, burguesía industrial,
importancia creciente del estado, etc., y
se provoca un crecimiento en las ciudades,
aunque esto posteriormente determina
una concentración en polos de desarrollo y
problemas de marginación en las ciudades.

Andando el tiempo, la burguesía industrial
se convierte en la primera fuerza de la es
tructura social y política después de la II
Guerra Mundial; el paso siguiente es un
movimiento obrero un poco más organiza
do. Pero quedan fuera del proceso cam
pesinos y trabajadores agrícolas (y, pos
teriormente, las masas urbanas margina
das), ante lo cual algunos gobiernos em
piezan a dejar de ser neutrales: amplían
la infraestructura económica, invierten en
el área productiva (corporaciones de fo
mento), hacen inversiones sociales (es
cuelas, hospitales, viviendas populares),
y en particular regulan el costo de la vida
al participar directamente en los conve
nios colectivos, la fijación de salarios míni
mos, el control de precios, etc;

Es de esperarse, piensan nuestros inves
tigadores, que este papel sea cada vez 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 industrialización, se transforma la
integración de los trabajadores a la ;'8

tructura social, se organiza mej or la -Iase
trabajadora y la negociación (a través de
sindicatos) ocupa una importancia que no
tenía antes. Pero las leyes sociales que
rigen las relaciones obrero-patronales
-señalan los investigadores-, no son el
producto de la lucha del poder obrero pa-
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ra hacer cumplir sus demandas, sino ini
ciativas de los grupos dominantes que ad
vierten la presión social y condicionan una
válvula de escape: estaban preparados a
sacrificar algunos privilegios con tal de
asegurar su dominación, pero sin instituir
un verdadero sistema de negociación co
lectiva. Naturalmente, siguen diciendo
nuestros autores, la legislación social re
gulatoria del conflicto social difiere de
país a país, existe el modelo autoritario,
donde las aspiraciones de los trabajadores
son consideradas como un obstáculo al
desarrollo económico, y el modelo liberal,
donde se aceptan tales aspiraciones a tra
vés del derecho de huelga y se favorece
la participación de los trabajadores en los
beneficios de su empresa.

En lo que a esto se refiere, la opinión de
los autores es que tanto los beneficios co
mo la dirección o determinación de éstos,
dependerá de la autonomía e independen
cia del movimiento obrero, pero que hasta
ahora ese no ha sido el caso en la mayoria
de los países de América Latina, en donde
los esquemas de participación han sido en
gran medida irrelevantes desde el punto
de vista político.

Tomando todo en cuenta, tal parece que
América Latina se aproximara a una fase
dificil de desarrollo, como lo demuestra
un análisis crítico de los indicadores más
ímportantes: fuerza de trabajo y empleo,
estadísticas de población, tasas de urba
nización, condiciones educativas, distri
bución del ingreso.

Por otra parte, al pensar en la evolución
de las relaciones industriales, aunque hay
que considerar muchos factores, el prin
cipal sigue dependiendo más del sistema
político y su desarrollo que de los aspec-
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tos particulares del sistema de relaciones
industriales. Así, ante lo expuesto por
Stavenhagen y Zapata la impresión clara
es que para orientar, transformar, etc.,
los sistemas de relaciones obrero-patrona
les, habría que también orientar, trans
formar, etc., otros problemas en áreas muy
distintas: educación, distribución del in
greso, etc., y que sólo medidas políticas
que tengan un alcance más global pueden
afectar efectivamente la orientación. Un
cambio cualitativo, coordinado, con nue
vas orientaciones...

Por último, las posibilidades futuras en
lo que se refiere a las relaciones obrero
patronales son divididas en dos categorías,
una para los países con economías libera
les (Argentina, Brasil) en los que se teme
un proceso crecientemente dominado por
las multinacionales y en dende las empre
sas nacionales se concentrarían en la me
diana y la pequeña industria y como sucur
sales de las multinacionales; la otra, los
países con intervención del Estado en la
economía (entre los cuales se cuenta

México) en donde a política será nacio
nalísta y entrará en conflicto con las mul
tinacionales y en consecuencia con sus
propias burguesías nacionales. Aquí, las
actividades del Estado jugarán un papel
creciente en profundizar el proceso de
desarrollo y en establecer un clíma ade
cuado para el sistema de relaciones indus
triales. Habrá dos alternativas, una eco
nomía mixta del tipo capitalismo de Esta
do (como en México) y una economía de
socialización creciente y de nacionaliza
ción de los sectores económicos básicos.
Las consideraciones generales finales son,
entre otras, que el movimiento obrero or
ganizado crecerá en cifras absolutas pero
se mantendrá limitado a la mano de obra
industrial excluyendo por algún tiempo a
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las masas urbanas inestables y a los cam
pesinos; que gobiernos y partidos políticos
acrecentarán su control sobre el movi
miento obrero; que habrá una polariza
ción creciente entre los que tienen y los
que no, si no se adoptan políticas de dis
tribución; que se dará la reforma agra
ria en los países donde todavía no se ha
obtenido; que las tendencias actuales de
modernización y desarrollo dejarán sin
solución muchos problemas básicos que
podrían agravar las tensiones sociales y
políticas y sentar las bases para el resur
gimiento de gobiernos represivos y movi
mientos de oposición militantes y radica
les, y que las tendencias hacia reformas
estructurales básicas continuarán apare
ciendo, y, de no ser satisfechas, por po
líticas flexibles y esclarecidas, llevarán
inevitablemente a expresiones violentas y
a revoluciones sociales profundas.

Francisco GONZALEZ ORTIZ

León Cortíñas-Peláez, Las Ciencias Admí
nistrativas en América Latina. Universi
dad Central de Venezuela, Instituto de De
recho Público, Caracas, 1972, 124 pp.

1. El profesor Cortiñas-Peláez, hoy Mal·
tre-Assístant asociado en la Universidad
de París 1 (Panteón-Sorbona), es bien co
nocido de los lectores de las principales
revistas de España y América Latina, en
las cuales ha publícado diferentes traba
jos (en particular, Entes autónomos de
enseñanza en el Uruguay, "Rev. de Admi
nistración Pública" de Madrid y "La Jus
ticia Uruguaya" de Montevideo, 1963; La
desaparición de Enrique Sayagués, "Rev.
de Adm. Pea." de Madrid y "Rev. de la
Facultad de Derecho" de México, 1965/66;



y Estado democrático y Administración
prestacíonal, "Revista mexicana de cien
cia poli tíca", "Rev. de Adm. Pea." de Ma
drid y "Rev, de Derecho" de la Universi
dad de Concepción/Chile, 1972). Además,
fue en España donde con tenacidad asom
brosa llevó a cabo la publicación de la
obra de colaboración internacional de ma
yor ambición que nos es conocida en la
especialidad: Perspectivas del Derecho
Público en la Segunda Mitad del Siglo XX,
Homenaje a Enrique Sayagués-Laso (Uru
guay), 1969, cinco tomos, ya agotados, que
aparecieron en el marco editorial del Ins
tituto de Estudios de Administración Lo
cal.

Conviene recordar especialmente esta
última obra, dado que, a mi juicio y por
encima de las obvias diferencias formales
que las separan, media entre ella y la que
ahora se recensiona una relación 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 el que co
laboraron autores de cuatro continentes;
y las Cseneías Administrativas... repre
sentan un esfuerzo -igualmente titánico,
aunque esta vez individual- por resumir
la ciencia de dos mundos, para superarla
y concretarla en la Administración de La
tinoamérica. "Intelectual y prácticamen
te -confiesa el autor en la p. 28- nos
encontramos en el umbral de un trabajo
desbordante". Asi es; pero el profesor Cor
tiñas no ha vacilado en acometerlo.

2. Tradicionalmente, el camino vital de
los juristas latinoamericanos, como el de
los españoles, abiertos a las influencias
extranjeras, era siempre el mismo: iban
--o íbamos- a Europa, dispuestos a
aprender una ciencia más desarrollada que

Reseñas

la propia, y una vez absorbida, mejor o
peor, la introducian y aplicaban a su pais.
Gracias a esto, el Derecho Administrativo
latinoamericano y español ha mantenido
siempre un nivel europeo encomiable. El
riesgo, sin embargo, de esta recepción con
sistía en caer en un mimetismo acrítico
harto peligroso. Quien había estudiado en
París, volvía deslumbrado por el Conseil
d'Etat y el domaíne public, y quien 10 ha
bía hecho en Heidelberg predicaba a to
dos los vientos los oeffentliche Rechte y la
Daseinsvorsorge; aunque fuera aún peor
el caso de quienes, en un alarde de erudi
ción, importaban al tiempo instituciones
de varios países en actitud sincrética con
frecuencia contradictoria. Incoherencia
que, en todo caso, solía ser notable respec
to al ordenamiento Y al modo de ser del
país propio. Todo esto viene a ser lo que
ahora denomina Cortiñas tesis del uni
versalismo, conforme a la cual, "los países
más adelantados del planeta han forjado
ya instrumentos cientificos de validez in
temporal e inespacial, dotados de una com
prensión 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,
que sólo corresponde trasplantar a nues
tra tierra" (p. 7).

La actitud opuesta sería la tesis del par
ticularismo, "para la cual los valores es
pirituales del Hombre latinoamericano exi
gen instituciones radicalmente originales,
que nada tienen que aprender y sí mucho
que perder, mediante una imitación si
miesca de teorias y políticas concebidas en
atención 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 el profesor Cortiñas
se decide por la actitud superadora del la
tinoamericanismo medular, "que no niega
las potencias y las realizaciones históricas
concretas, las aportaciones definitivas rea
lizadas a la cultura universal por las ins
tituciones latinoamericanas. Pero tan se
gura está de su vocación ascendente, que
no rehuye examinar críticamente las apor
taciones que puedan enriquecer desde afue
ra, permitiendo un perfil más rico en la
elaboración, no sólo de nuestra propia
doctrina, sino muy particularmente de
nuestra práctica, jurisprudencia y docu
mentación 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 valía que se manifieste en la biblio
grafía administrativa latinoamericana"
(p. 10).

y en este punto y con tales objetivos es
donde empieza el gran periplo de la aveno
tura de nuestro autor. Cortiñas no se ha
limitado a aprender y asimilar la ciencia
de un país extranjero sino que se propone
analizar críticamente las grandes corrien
tes político-administrativas del pensamien
to europeo y angloamericano con la in
tención de extraer de allí lo que pueda ser
vir para enriquecer el acervo propio de La
tinoamérica. Con este planteamiento pue
de ya comprenderse el afán titánico de la
empresa, que señalaba más arriba.

Forzoso es reconocer, sin embargo, que po
cas personas puede haber más capacitadas
para tal tarea. El profesor Cortiñas, al ca
bo de muchos años de exilio cientifico,
posee una erudición fuera de lo común,
apoyada en un dominio casi perfecto de la
bibliografía francesa y alemana, que siem
pre analiza -esto es lo fundamental- con
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gran afán crítico y sin perder de vista el
objetivo propuesto.

3. La primera cota a alcanzar es la de
lograr una síntesis del estado actual de
las ciencias administrativas. A tal efecto,
la investigación se centra en el examen de
lo que considera las corrientes capitales:
por un lado, el Derecho Administrativo eu
ropeo, que camina zigzagueante desde la
vieja cameralística alemana a las moder
nas escuelas que hoy dominan en Francia
y Alemania; aquí la descripción es impe
cable en su síntesis, y no es fácil encon
trar una obra europea que resuelva con
tanta agudeza y concisión su objetivo. Por
otro lado, también examina la línea cien
tífica del empirismo angloamericano (y
para mi gusto, la calidad de esta parte de
la obra desciende, pues el autor no domina
las fuentes directas y tiene que limitarse
a generalizaciones un tanto tópicas). Al
final de todo este riguroso análisis, es muy
poco lo que queda en pie de la aparatosa
bibliografía tradicional, que tanto había
deslumbrado a los predecesores de nuestro
autor. Pero éste ha conseguido su fin: en
el fondo del crisol de la critica, separada
la ganga inútil, han quedado unos pocos
elementos, que el latinoamericano puede
manejar con fruto en su tierra.

En las limitaciones de espacio inexorable
mente impuestas por el marco de una re
censión 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 al
original, cuya lectura es un estímulo cons
tante a la reflexión fructífera.

4. Una vez conseguida esta depuración
crítica, queda abierto el camino a la se
gunda -y fundamental- tarea de articu-



lar la incorporación de los elementos úti
les a la Administración latinoamericana.

Lo cual realiza Cortiñas en una serie su
cesiva de planos que, dada su enjundia,
no resulta fácil resumir: Por un lado, ana
liza con gran detenimiento el papel que
puede jugar allí el Derecho Público tradi
cional, con su metodología inadecuada. El
balance --eomo puede imaginarse-- es
muy negativo. El autor, a fuerza de rea
lismo (que es el "leit-motiv" de todo su
trabajo) subraya el peso muerto de la en
señanza universitaria del Derecho: inercia
que es preciso eliminar si se quiere de ve
ras ser operativo. Pero, por otro lado, Cor
tiñas apunta más alto: no se trata tanto de
un problema de Derecho sino del problema
de la Administración, como fenómeno hu
mano y también como fenómeno político.

Un nuevo sentido de la Administración,
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 democrático y social de De
recho, la actividad prestacional de la ad
ministración tiende a transformar, y aun
a quebrar, ciertas resistencias de la es
tructura social: Sería por ello unilateral
e inexacto analizar las relaciones entre ad
ministración y estructura social como de
pendientes exclusivamente de esta última.
Siempre, pero más en nuestro tiempo, ad
ministración y estructura social están re
ciprocamente condicionadas, y sería arbi
trario reducir la administración al rango
de mero epifenómeno" (p. 25).

"La Administración y la Justicia, ciudade
las tradicionales del formalismo norma
tivista caro a las minorías, se ponen asi, ne
cesariamente, al servicio de una reestruc-

turación economica y social, politica en
definitiva, de la Sociedad. Esta ya no es
dominada por una minoría, gracias a la
actitud prescindente o complaciente del
Estado, sino que Sociedad y Estado se
integran dialécticamente y tanto la Ad
ministración como la Justicia se ponen al
servicio de la mayoría" (p. 22). Lo cual no
significa, ni mucho menos, que el Derecho
pierda su importancia en este nuevo esta
do de cosas. "El primado del Derecho en
el Estado democrático y social significa
una suj eción 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 el perfec
cionamiento de su personalidad social. ..
El Derecho, lejos de esfumarse, resulta
fortalecido en el Estado democrático y so
cial de Derecho. Este tiende sólo a hacer
reales y efectivas las aspiraciones retóri
cas del mero Estado de Derecho decimo
nónico. Naturalmente, lo formal no resulta
eclipsado por lo material, sino que se pone
concretamente a su servicio. La garantía
formal sigue siendo la herramienta para
la obtención 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 extensión-,. "la problemática de
la Administración deberá enfocarse, en
nuestra América Latina, a la luz de nue
vos conceptos adecuados a nuestra reali
dad actual, a nuestra lucha por quebrar la
causación circular acumulativa del sub
desarrollo, siendo impensable el desarrollo
de nuestros paises sin una serie de refor
mas estructurales que debe acometer y
dirigir el Estado" (p. 27).
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Al llegar a esta orden de consideraciones
parece importante subrayar un extremo
capital en la trayectoria científica y hu
mana de nuestro autor. En lo que me es
conocido a través de sus publicaciones, el
profesor Cortiñas domina como pocos la
teoría 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 el campo teórico de ella
y 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 construcción teórica
puede resultar estéril. Para emplear sus
propias palabras: ha de someterse a la
ordalía de la experiencia.

5. Como puede imaginarse, una obra de
esta envergadura ha de verse inexorable
mente afectada de algunas sombras. Ya ha
quedado, por ejemplo, más arriba indica
da la falta de dominio que se observa en
el manejo de la literatura angloamericana.
En opinión del recensionísta, el autor se
encuentra también excesivamente suges
tionado por el 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 añoranza, un tanto inge
nua, por la vieja cameralistica e incluso
por el "Polízeístaat" del Absolutismo. Son
muy pocos los autores alemanes contem
poráneos que se escapan de su reproche
politico: así 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 1155 de las pp. 108 Y
109 no están bien informadas: Bachof y,
sobre todo, Abendroth, han sido copiosa
mente traducidos al castellano, y la nota
454 pasa por alto el Derecho Adminis-
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trativo de Walter J ellinek. ---earente es
cierto de versión castellana-- perseguido
por el nacionalsocialismo y cuya influencia
eclipsó 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 meditación menos apasiona
da de Merkl -por ejemplo del capitulo 7,
"La ciencia del Derecho Administrativo",
de su Teoría General del Derecho Admi
nistrativo--, hubiera podido paliar las
conclusiones de la parte metodológica,
que es precisamente la más elaborada, de
Cortiñas: ni Kelsen ni Merkl se han des
interesado nunca por el contexto politico
y real de las instituciones políticas ; su
"pureza" es simplemente metodológica, y
en sus consecuencias últimas ha de coin
cidir también nuestro autor. Lo que suce
de es que Merkl se limita a estudiar el
Derecho Administrativo y Cortiñas consi
dera esencial, y con razón, que a un ad
ministrativista latinoamericano no le es
licito contentarse con una simple visión
formal de la Administración.

Por lo que se refiere a la doctrina españo
la, Cortiñas Se muestra ---eon 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 propósito de la nota 246
de la p. 64) y, especialmente, de Manuel
Pérez Olea, cuyas afirmaciones (en el No.
58 de la "Rev. de Administración Pública"
de Madrid, y, mejor aún, en el prólogo a
la traducción del Derecho Administrativo
de H. W. R. Wade, Instituto de Estudios
Políticos, Madrid, 1971) no por agrias y
discutibles menos agudas, inciden de lle
no en la problemática de Cortiñas e ilumí
nan la panorámica actual del Derecho Ad-



ministrativo español. Naturalmente que
todas estas observaciones son mínimos,
pequeños detalles de erudición intrascen
dente; pero creo que pueden hacerse al
profesor Cortiñas, precisamente porque,
sin perjuicio de su origen uruguayo y for
mación cosmopolita, por su cultura, por
su conocimiento de nuestros autores y por
los lazos personales que tan entrañable
mente le unen a España, puede y debe ser
considerado también como un autor es
pañol, dicho sea sin merma de su impor
tante personalidad en el ámbito latino
americano e internacional.

6. Conste, por último, que la obra que se
recensiona (en la que, por cierto, se reco
ge su articulo, ya citado, sobre Estado
democrático...) anuncia una continuación,
que ha de coronar lo ya escrito, dedicada
al análisis de la aportación histórica, la
teoría 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 el juicio definitivo so
bre su trabajo, aunque lo ya conocido sea
más que suficiente para avalar el con
tenido total. El recensionista confía, en
cualquier caso, que en esta última parte
haga el autor, respecto de Latinoaméríca,
lo que ahora ha hecho respecto de las áreas
europeas y angloamericanas, o sea, un
balance histórico y un análisis crítico de
sus Ciencias administrativas. Un trabajo
de este tipo no sólo 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, además, bien
pudiera suceder -y el recensionista, den
tro de su escasa información, asi lo pre
siente- que el balance no fuera negativo.

Reseñ..

En España, un poco sin darnos cuenta, he
mos perdido desde hace algún tiempo el
complejo de subdesarrollo jurídico. Hoy
la piedra angular de nuestro Derecho Ad
ministrativo se encuentra entre nosotros
mismos. Y en Latinoamérica es probable
que también sea así. Obras hay, al menos,
que por su elevado nivel justifican la im
presión, que coincidiria con la tesis del la
tinoamericanismo medular, antes aludida,
que abandera Cortíñas. A éste correspon
de ahora, por tanto, describir, sistematizar
y valorar las realizaciones del pasado, así
como dibujar las líneas de evolución del
espléndido presente latinoamericano. Es
tamos seguros de que no ha de defraudar
nos.

Alejandro NIETO

Brewer-Carías, A. R. y Cortiñas-Peláez, L.,
Directores, Archivo de Derecho Público y
Ciencias de la Administración, vol. 1, 1968_
68, Caracas: Instituto de Derecho Público
de la Universidad Central de Venezuela,
1971, 668 pp.

Que el conocimiento y mutuo intercambio
de contactos personales y estudios entre
los cultivadores latinoamericanos y españo
les del Derecho Público ha de dar resulta
dos fecundos lo pone de manifiesto esta
obra cuya publicación se inicia.

El director del Instituto caraqueño, el Pro
fesor Antonio Moles-Caubet, que ha im
preso especial dinamismo y modernidad a
la institución, encomendó la planeación y
preparación material de la colección a dos
personas bien conocidas de los estudiosos
españoles y latinoamericanos: los Doctores
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Allan-Randolph Brewer-Carías y León Cor
'tiñas-Peláez.

Brewer-Carías está incorporado desde hace
tiempo por los íuspublieístas españoles a
la lista de autores que hay que manejar
ineludiblemente a la hora de compulsar la
doctrina latinoamericana. Séame permití
do recordar aqui sus obras Las Institucio
nes Fundamentales del Derecho Adminis
trativo y la Jurisprudencia Venezolana
(Caracas, 1964), El Régimen de Gobierno
Municipal en el Distrito Federal Venezola
no (Caracas, 1968), Derecho y Desarrollo
(Caracas, 1971), Y Las Empresas Públicas
en el Derecho Comparado (Caracas, 1967),
cuya profundidad y utilidad bien conoce
el autor de estas líneas, que se doctoró
precisamente con una tesis sobre las em
presas públicas en España (Madrid, 1973).

De León Cortiñas-Peláez quizá no pueda
expresarme con el absoluto desapasiona
miento objetivo de la obra escrita, pues
me unen a él lazos personales de amistad
desde nuestra época de becarios en el Se
minario de Derecho Público de la Univer
sidad de Tubinga, que tan fecundamente
dirigían los profesores 'Otto Bachof y

Guenter Duerig, De su personalidad co
mo íuspublieista y de su capacidad de or
ganización dan elocuentes muestras, apar
te de su abundante producción, la monu
mental obra que ha dirigido personalmen
te conocida bajo el nombre de Perspeeti
v~s del Derecho Público en la Segunda
Mitad del Siglo XX (Madrid: 1969/Insti
tuto de Estudios de Administración Local
y Montevideo: reimpresión 1975/Amalio
M. Fernández), obra a la que con gesto
que le honra se entregó durante un dilata.
do espacio de tiempo para perpetuar la
memoria de quien fuera su maestro, Enri
que 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 (Evolución de las ideas sobre
la Administración Pública), Brewer-Carias
(Reforma Administrativa y Desarrollo
Económico y Social en Venezuela), Crete
Ha-Junior (Principios Informativos del De
recho Administrativo), M. Ma. Díez (El
acto de gobierno en el Derecho argentino:
su revisibilidad), Cortiñas-Peláez (Una re
flexión político-administrativa sobre las
áreas metropolitanas en América Latina),
López-Sánchez (Algunos aspectos de la si
tuación jurídica de los trabajadores o em
pleados al servicio del Estado mexicano),
Rodríguez-García (Aspectos constituciona
les de la planificación en Venezuela y en
América Latina) y Farías-Mata (La doctri
na de los actos excluidos en la jurispru
dencia del Supremo Tribunal de Venezue
la); y de los españoles Villar-Palasí (El
pago de los intereses de demora en los
contratos administrativos), Martin-Mateo
(Organización del territorio y administra
ción tradicional), Nieto-García (Problemas
capitales del derecho disciplinario), Gareía
de Enterria (Significación general del con
trol judicial sobre las normas reglamenta
rías) y Garrido-Falla (La físcalización de
los decretos legislativos por la jurisdicción
contencioso administrativa).

Estos estudios teóricos son completados
por una Sección de Práctica Administrati
va Latinoamericana, donde se analiza el
tema de las medidas de seguridad en ma-.
teria económica-financiera en la Repúbli
ca Oriental del Uruguay, y una Sección
de Jurisprudencia Latinoamericana Anota
da, que versa sobre la autonomía munici
pal en Venezuela, y los actos de gobierno
en Uruguay.



Bajo el epígrafe Documentación Adminís,
trativa Latinoamericana se recogen tam
bién algunos textos legislativos (la Ley re
guladora de la jurisdicción contencioso-ad
ministrativa de la República de Costa Rica
y su exposición de motivos, el proyecto de
Ley General de la Administración Pública
de Costa Rica y el también proyecto de
Ley de Bases de la Administración PÚ
blica de la República del Perú), que cons
tituyen un aprovechable material de refe
rencia y una muestra de cómo la labor
codificadora española reciente plasmada
en las Leyes de régimen juridico, de proce
dimiento y de la jurisdicción contenciosa
ha ejercido un notable influjo en la obra
legislativa latinoamericana.

Con la inclusión que se hace de la más re
ciente bibliografía latinoamericana de la
Parte General del Derecho Administrativo,
la doctrina administrativa cuenta con una
apoyatura bibliográfica 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 algún tema de la Parte General
no recogido (por ejemplo, el dominio pú
blico) e iniciara la de los temas de la Par
te Especial.

Cierra el libro una sentida nota de re
cuerdo a la muerte de Henry Puget.

Después de haber descrito aun cuando con
carácter sumario, el contenido de este vo
lumen, no hace falta subrayar lo que una
publicación de esta naturaleza tiene de
acontecimiento, sobre todo si se tiene en
cuenta que, como se ha comprobado con
el volumen II (1970-71) del que esperamos
ocuparnos próximamente, tiene una perio,
dicidad bianual, ritmo éste que, a juzgar
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por su calidad, va a ser tarea difícil pero
por cuyo logro hacemos confiadamente vo
tos.

Francisco SOSA-WAGNER

Prat, Julio A., Los Entes Autónomos en
la Descentralización Funcional Uruguaya,
prólogo por Eduardo Garcia de Enterria,
Librería Editorial Amalio M. Fernández,
Montevideo, 1971.

-1-

El profesor Julio A. Prat, de la Universi
dad de la República Oriental, había jus
tamente brillado en los años cincuenta con
motivo de la publicación de su exhausti
va monografía De la desviación de poder
(ed. Biblioteca de Publicaciones Oficiales
de la Facultad de Derecho y Ciencias So
ciales, Montevideo, 1957). El dominio críti
co del Derecho comparado, la seguridad
conceptual y la claridad expositiva deno
taban al reciente alumno de París y al
discípulo de Sayagués-Laso.

Con esta nueva monografía, Prat prosigue
un saludable alejamiento respecto de las
preocupaciones procedimentales y procesa
les iniciales, que lo lleva, desde hace largo
tiempo, a adentrarse en las estructuras
de la administración pública. Testimonian
de esta tendencia sus trabajos "Las re
giones en la Constitución italiana" ("Re
vista de la Facultad de Derecho", Monte
video, t. VI, No. 2, 1956), "Las corporacío;
nes públicas en el Reino Unido" (ibídem,
No. 3), incluso la substancíalidad de su
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"Contribución al estudio del acto de go,
bierno" (Ibídem, t. IX, No. 4, 1958) "Es
tructura y contralor de la enseñanza públi
ca" (ibídem, t. XIII, No. 3, 1962), así
como la primera parte de la presente tesis
de agregación docente, La descentraliza
ción funcional en el 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 García de
Enterría, catedrático de la Facultad de
Madrid y jefe de la Escuela Democrática
en el Derecho Administrativo Español, en
su breve pero denso prólogo, "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 problemática concreta, la del
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 teoría ge
neral, La teoría de la descentralización ad
ministrativa, (pp. 15 a 43) y en un estu
dio de derecho positivo, El sistema autonó
mico constitucional (pp. 45 a 186).

En verdad, es este sistema el llamado a
aportar más decisivamente en cuanto, es
tructurado en tres capítulos (Evolución
histórica de 1830 a 1952, La Constitución
de 1952 y la Constitución de 1967), per
mite captar las peculiaridades del régi
men oriental, que como enseña 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 Público, la categoría de
los entes autónomos. Dichas peculiarida
des sólo se comprenden, en efecto, si se
capta su perfil histórico, el cual permite
el indispensable arraigo en los fundamen,
tos políticos: sólo éstos, en directa apre
hensión de la realidad le dan dimensión
humana y trascendente, evitando el 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 del "Deber ser", como
lo ha fundado muy válidamente el Profe
sor mexicano José López Portillo y Pa
checo, al refutar las teorias "puras" de
Kelsen y sus epigonos.

-I1I-

El tema de la descentralización orgamca
tiene ya una antigua y consolidada tradi
ción en la doctrina oriental, pues la Repú
blica sureña ha encabezado en América
Latina, desde fines del siglo XIX, un inten
so movimiento de intervencionismo esta
tal en lo económico y en lo cultural. Lo,
trabajos de Dellepiane (Estudios de de
recho administrativo. Centralización y des
centralización, Montevideo, 1915), Demi
cheli (Los entes autónomos, Montevideo,
1924), Ramela de Castro (Entes autóno
mos, Montevideo, 1924), para no referir
nos a los más recientes de Méndez, Saya
gués-Laso, del propio Prat, de Cassinslli
Muñoz 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 democráticas tendentes a



afirmar la liberación econonuca y el de
sarrollo propio y autosostenido del país.

En efecto, con anterioridad, tanto a la
Revolución Mexicana como a la Revolu
ción Soviética, Batlle y Ordóñez, inspirán
dose en la filosofía de Ahrens y Tiberghien,
discipulos como el español Giner de los
Ríos del espiritualismo krausista, poten
ció primero y constitucionalizó después las
autonomías surgidas al margen de la Cons
titución de 1830 y perfeccionadas por las
Constituciones de 1918, 1934 Y el sistema
de 1952-1967. Nos encontramos así en el
campo de las empresas públicas y desde
antes de la primera guerra mundial, con
un sistema autonómico constitucionaliza,
do de hecho (desde 1918 de derecho), ins
pirador luego de importantes desarrollos
ea América Latina y en Europa. Así,
los arts. 297 a 299 de la Constitución de
Nicaragua de 1939, el régimen de los ins
titutos autónomos en Venezuela, y Iast
but not least, la ley francesa de enseñanza
superior de 1968 (sobre ésta, la excelente
tesis aún inédita, de Roberto Arbeleche,
L'autonomie et la cogestion de l'Uníver
síté en France et en Uruguay, 'these, Pa
ris I1, 1971).

La fuerza expansiva de esta original cons
trucción jurídica, puede quizá imputarse a
su síntesis de elementos de derecho con
tinental romano-germánico con otros de
los países de la common law. En efecto,
aquí tenemos un derecho administrativo-
inicialmente de fuerte construcción fran
cesa, pero hoy también influenciado por
la renovación forj ada en España por el
movimiento de la "Revista de Administra
ción Pública" -garantizado por una [uris,
dicción administrativa suprema e indepen-
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diente, el Tribunal de lo Contencioso-Ad
ministrativo.

Ahora bien, este derecho administrativo
de la República Oriental (como los de Ve
nezuela y de Costa Rica, y a diferencia de
sus modelos francés y español), tiene no
sólo sus cabezas de capítulo sino muy ex
tensos desarrollos en el cuerpo mismo de
la Constitución; anticipándose en mucha
décadas a las contrucciones alemanas pos
teriores a la Segunda Guerra Mundial, di
cha consagración se radicaliza mediante
su protección por un Poder Judicial inde
pendiente, cuya afirmación, igualmente de
inspiración anglosajona -ya presente en
las Instrucciones del Año XIII dictadas
por el Libertador Artigas a los diputados
de la Provincia Oriental ante el 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
vía de acción como de excepción.

Ello impone, en la investigación y en la
presentación de la materia, un método sen
xiblemente diferente del utilizado en las
obras tradicionales de derecho administra
tivo. La Constitución es la fuente suprema:
los antecedentes constitucionales (y muy
particularmente los debates constituyen.
tes) son decisivos para el juez y la doc
trina, la materia mantiene su substancia
administrativa pero tiene mucho de dere
cho constitucional, la amplitud de las fór,
mulas constitucionales deja ancho campo
a la elaboración del legislador y aún de la
doctrina.

No es ciertamente mérito menor del es
tudio del Profesor Prat el haberlo así sen
tido, y hecho sentir, fundamentando pro-
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lijamente en dicha funcionalidad históri
co-constitucional, cuidadosamente anotada,
la mayoría de sus desarrollos. Estos se
enriquecen complementariamente con una
presencia constante de la más reciente doc
trina y jurisprudencia, que confieren al
libro marcada actualidad y utilidad.

-IV-

El sistema de las autonomias así constitu,
cionalizado, acuerda a la descentralización
funcional una garantía ínstitucíonal de
primer orden a pesar de la mayor fluidez
que ha dado la reforma de 1967 (pp, 155
ss.) a los textos provenientes de la Cons
titución de 1952. Paralelamente, cabe des
tacar el riesgo del verbalismo normativo,
del "mísero constitucionalismo semático"
--que, con tanta razón como energía, crí
tica el maestro Carlos Restrepo Piedrahi
ta, de la Universidad Externado de Colom,
bia.

Este riesgo está presente, sutil pero cla
ramente, en el trabajo del profesor orien
tal, Los textos constitucionales esperan

BU respeto celoso por el Ejecutivo y SU

defensa acendrada por la jurisdicción. Aho
ra bien, recientes experiencias de la Repú
blica Oriental hacen dudar de la procla
mada independiencia de los jueces [cfr. Ar
chivo de Derecho Público y Ciencias de la
Administración, Caracas (1968-1969), t. I,
pp. 375-388, con jurisprudencia anotada
por el propio Prat]. La valiosa jurispru
dencia aquí citada (esp. pp. 126-136) debe
completarse con el estado de sitio ate
nuado vigente, con intermitencias, desde
fines de 1967, y bajo el cual se han celebra
do incluso las elecciones generales de 1971,
ca pesar de haberse levantado la medida
hasta por dos veces por los órganos legis
lativos competentes, siendo desacatado di-
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cho levantamiento por el Poder Ejecutivo.
La vigencia de las libertades públicas y la
independencia de los magistrados están en
juego, máxime desde la disolución por el
Ejecutivo, en junio de 1973, del Legisla
tivo electo en 1971.

Hubiéramos preferido un enfoque más de
tallado que el que aquí (pp. 178-181), brin
da el profesor Prat. Su No. 45 y su nota
51, indican demasiado rápidamente como
el Ejecutivo atiende a concentrar el Po
der, y cómo la centralización, insinuada en
las reformas constitucionales de 1967, tien
de a imponerse por encima de los textos,
cada vez más inermes últimamente. Es
éste un fenómeno común a otros países
latinoamericanos, que tiende a unificarlos
en los años sesenta y emerge con fuerza
creciente en esta década de los setenta,
haciendo eco fáctico en la República Orien
ta! a los temores de la minoria constitu
yente de 1967; ésta denunció en vano un
intento para quebrar las empresas públi
cas y "regresar" a la división internacio
nal del trabajo vigente en la América La
tina de principios del siglo XX.

Por el método empleado, el autor prescin
de de un desarrollo dogmático inducido,
que quizá aún no permite esta lenta y dia
léctica obra de la razón y de la historia,
que son las instituciones constitucionales
de la República Orienta!. Del mismo mo
do, echamos de menos un enfoque comple
mentario de ciencia administrativa, que
permitiera captar los propósitos y resulta
dos concretos aportados al Uruguay por la
descentralización funcional en grado de
autonomía, de 1918 a 1958, año en que co
mienza a manifestarse, explícitamente, la
voluntad de quebrar el sistema. En cuan
to la descentralización funcional mediante
entes autónomos era considerada, conjun,



tamente con la seguridad social, hacia
1950, como uno de los dos pilares de la de
mocracia en el Uruguay, se manifiesta la
gravedad sintomática que tiene, bajo la
Constitución de 1967, su reciente anonada
miento por el Poder Ejecutivo, ya antes
del "golpe de Estado" de 1973.

-V-

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 tradición
empresarial pública de sus hoy avasalla
das instituciones. El juicio del prologuista
tiene tal enjundia y jerarquía, que exige
ser aquí íntegramente transcripto:

"Sólo precisaré que late en él, animando los
esquemas jurídicos formales, una saluda
ble filosofía social que parece cada vez más
necesaria a los administratívístas actuales,
la filosofía de una salvaguarda de los va
lores humanos que se encuentran en grave
riesgo ante una Administración cada vez
más tecnocratizada, esto es, en los. térmi
nos de J ulien Freund, en manos de "los
metodólogos", que desconocen o que entur
bian, o que alteran los fines profundos del
gobierno humano. En la dialéctica centrali,
zación/descentralización, de que el autor
es constantemente consciente, la ídea de
que no sólo se trata de resolver problemas
de eficacia organizativa formal, sino, ante
todo problemas de integración humana,
los cuales, por lo demás, inmediatamente
reobran sobre el propio plano, supuesta
mente aséptico, de la eficacia de gestión"
(p. 9, subrayado nuestro).

León CORTffiAS·PELAEZ
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Brewer-Carías, A. R. y Cortiñas-Peláez,
L., Directores, Archivo de Derecho PÚ
blico y Ciencias de la Administración, vol.
Il, 1970-1971, Caracas: Universidad Cen
tral de Venezuela (Instituto de Derecho
Público), 1972, 618 pp.

Bajo la Dirección del Profesor Moles-Cau
bet, el Instituto caraqueño asumió hace
pocos años el compromiso de atender doc
trinalmente los aspectos de reforma ins
titucional impuestos por el proceso de de,
sarrollo en que los países del ámbito la
tinoamericano se encuentran implicados.
Nació así este Archivo, cuya clara vocación
aupranacional, la calidad técnica y debi
da atención a los aspectos no estrictamen
te jurídicos de la Administración Pública
quedaron suficientemente manifiestos en
su volumen inaugural, correspondiente al
bienio 1968-1969. Hoy, ante el volumen II
del Archivo, no cabe sino felicitar a sus
patrocinadores, que tan importante servi
cio vienen prestando a la urgente tarea
de forjar potente cultura jurídico-adminis
trativa en lengua castellana.

Encabeza el volumen una extensa Edito,
rial de Cortiñas-Peláez sobre Las Ciencias
Administrativas en América Latina, tra
bajo excepcional, de cuya significación e
importancia se da amplia noticia por se
parado.

El resto del volumen se encuentra dividi
do en cuatro partes: doctrina, jurispruden
cia, documentación y bibliografía.

La primera, o doctrinal, incluye los siguien
tes trabajos: A. Moles-Caubet (Caracas),
Implicaciones del principio de legalidad; J.
Rodríguez-Elizondo (Santiago), Adminis
tracíón y representación democrática; A.
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Nava-Negrete (México), Transformación
de la Administración y el derecho admi
nistrativo; H. Rondón de Sansó (Caracas),
La motivación de los actos administrati
vos; R. Aguirre-Pangburn (México), Hacia
una nueva noción del contrato administra
tivo en los Estados Unidos Mexicanos; M.
Acosta-Romern (México), Teoria de la con
cesión; A. Méndez (Montevideo), La cen
tralización: modalidades; E. Krieger-Váz
quez (México), Notas sobre capitalismo de
Estado: descentralización administrativa
y juridicidad; J. Olivera-Toro (México), El
Departamento de Turismo de los Estados
Unidos Mexicanos; J. Castro-Castro (Bo.
gotá), Los organismos descentralizados en
Colombia; D. H. Martins (Montevideo),
Los problemas municipales y su solución
contemporánea; C. Tácito (Guanabara),
Acumulación de cargos en la Constitución
de Brasil; E. Soto-Kloss (Santiago), El
Ombudsmand nórdico-sajón; A. A. Gordillo
(Buenos Aires), La vista de las actuacio
nes en el procedimiento administrativo;
H. M. Rodriguez-Sanguinetti (Montevi,
deo), Nota acerca del silencio administra
tivo en el derecho español.

La parte segunda, "Jurisprudencia La,
tinoamericana Anotada", contiene el tra
bajo de A. R. Real (Montevideo), Anula
bilidad de los actos administrativos dicta
dos por el Poder Legislativo en la Repú
blica Oriental del Uruguay: Ampliación de
la Competencia del Tribunal de lo Conten
cioso-Administrativo.

La parte tercera, "Documentación Admi
nistrativa Latinoamericana", contiene los
siguientes textos: 1. Plan de reforma admi
nistrativa para Bolivia, y Decreto-Ley de
aprobación de la ley de Bases del Poder
Ejecutivo de Bolivia (30 de abril de 1970) ;
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2. Instrucción Presidencial sobre la refor
ma administrativa en la Administración
Pública de Venezuela (13 de mayo de
1970); 3. Ley de carrera administrativa
de la República de Venezuela (4 de sep
tiembre de 1970).

La parte cuarta, "Bibliografia Latinoameri
cana anotada", cierra el volumen con una
serie de recensiones a obras latinoameri
canas surgidas en el último periodo y muy
relevantes para el Derecho Público y las
Ciencias de la Administración.

Para captar y juzgar debidamente la na
turaleza de esta publicación, creo necesa
rias algunas consideraciones. La primera
hace referencia a lo que podríamos llamar
consecuencias doctrinales del retraso eco
nómico y técnico general. La literatura ju
rídico-pública de los paises que se encuen,
tran en esta situación (es también el caso
español y en buena medida el italiano) sue,
le presentar un carácter abierto, en mar
cado contraste con la de otros países (Fran
cia y Alemania, por ei emplo) donde posee
una dinámica esencialmente autónoma, só
lo inevitablemente alterada por las gran
des figuras históricas a cuya influencia
no tiene sentido sustraerse.

En tanto nuestros problemas doctrinales
y legales hayan sido ya planteados y re
sueltos en otros países, 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
jamás se plantean de modo idéntico en ám
bitos culturales suficientemente diferen
ciados. Precisamente por ello las solucio
nes propias, aunque deben ser conocedoras
de las extrañas previas, rara vez podrán



coincidir con las mismas. De ahí también
los peligros derivados de un cierto y fácil
cosmopolitismo que esquiva la dura tarea
de la investigación de las realidades nacio
nales, condicionante básico de toda efec
tiva reforma institucional.

Pues bien, creo que puede decirse que el
volumen que ahora recensionamos ha sa
bido encontrar el justo punto de equilibrio
entre la debida atención a la doctrína ín
ternacional más relevante y el necesario
estudio de las propias singularidades ju
rídico-administrativas. Ello confirma, una
vez más, el acierto del profesor Moles en
la elección de los directores de este Ar-
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chivo, pues la obra hasta hoy conocida,
tanto de Brewer-Carías como de Cortíñas
Peláez, contituye, en efecto, un testimo
nio de apasionada exploración de lo mejor
del derecho público contemporáneo, hecha
desde la exclusiva inquietud por el desa
rrollo económico e institucional latinoame,
ric::mo.

Esto reconocido, sólo resta formular nue
vos votos por la continuación de esta obra,
de la que tanto cabe esperar para el pro
greso de la cultura jurídica en nuestro
idioma.

Juan PRATS
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