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PROLOGO

En el aiio 1955 se realizé6 en Montevideo un semmmurio internacional
sobre problemas de- Administracién piblica.

Dicho seminanio fue patrocinado por el Gobierno del Uruguay y por
la Adwministracién de Asistencia Técnica de las Naciones Unidas.

El Instituto de Administracién Publica consideré de verdadero interés
la difusién del informe del seminario y los documentos suplementasios y
obtuve la autorizacién de la Junta de Asistencia Técnica de las Naciones
Unidas para efectuar esta publicacién.

La Direccién agradece a la mencionada Junta y a su Representante
en Montevideo su valiosa cooperacién para el cumplimiento de los fines de
este Instituto.

Montevideo, mayo de 1960.



PRIMERA PARTE

INFORME DEL SEMINARIO
I. ANTECEDENTES

1. El Seminario Internacional de Administracién Publica efectuado
en Montevideo durante octubre de 1955, patrocinado por el Gobierno de
la Repiblica Oriental del Uruguay y por la Administracién de Asistencia
Técnica de las Naciones Unidas, tuvo como mira principal la de propor-
cionar una oportunidad a funcionarios de la administracién uruguaya para
que se familiarizaran con las técnicas modernas de la administracién de
personal.

2. La Administracion de Asistencia Técnica, que confronta a me-
nudo diversos problemas al tratar de asesorar a los gobiernos de América
Latina empefiados en mejorar la administracién de personal, como paso
previo indispensable a la introduccién de planes para su desarrollo econé-
mico y social, propuso al Gobierno uruguayo concentrar las discusiones del
seminario en los temas generales de “La Capacitacién y la Administraciéon
de Personal” e invitar a Montevideo a técnicos representativos.de la mayor
parte de los paises de América Latina.

3. Al aceptar esta propuesta las autoridades uruguayas designaron una
Comisién Organizadora y ofrecieron toda clase de facilidades en cuanto a
la colaboracién de sus funcionarios, incluyendo las autoridades de la Uni-
versidad de la Republica.

4. El seminario se efectud en la ciudad de Montevideo, entre los dias
del 17 al 29 de octubre de 1955, bajo la presidencia del Sr. Armando J.
Malet, Ministro de Hacienda del Uruguay. Los vicepresidentes fueron el
Sr. Dr. Eduardo J. Couture (también presidente de la Comisi6n Organi-
zadora) y el contador Sr. José Dominguez Noceto, ambos de la Univer-
sidad de la Reptblica. El seminario se organizé6 en dos Comisiones de
Trabajo. La Comisién I se dedicé a la capacitacién para la funcién pibkca;
su presidente fue el contador Sr. Antonio Baldizin (Uruguay) y su relator,
el Sr. Dr. J. C. Rodriguez Arias (Argentina). La Comisién II se abocé al
estudio de la administracién del personal en la funcién piblica; su presi-
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.dente fue el Sr. Carlos Araya Borge (Costa Rica) y su relator el contador
Sr. Hugo De Marco (Uruguay). Como Apéndice I se presenta una lista
més completa de las personalidades principales del seminario.

5. Una resolucién, adoptada en la sesién plenaria y final del semi-
nario, encarg6 a los dos asesores de la Administracién de Asistencia Técnica
presentes en Montevideo, la tarea de presentar en este documento un infor-
me sucinto de las conclusiones a que llegaron los participantes durante las
sesiones, y particularmente las de interés general. Como amplificacién de
esta materia se incluyen los Apéndices I al V y, enla segunda parte, tres
documentos estrechamente relacionados con los temas tratados por el semi-
nario, los cuales formaron parte de la ampha documentacién preparada
al efecto.

6. Es pertinente vy de toda justicia dejar constancia de los agradeci-
mientos debidos a las autoridades uruguayas, cuyo interés y cooperacién
hicieron posible que el seminario se desarrollara dentro de un ambiente de
eficiencia y trabajo digno de encomio. El personal de secretaria estuvo en
todo tiempo a la altura de un evento internacional que requiere estrecha
colaboracién, comprensién y arduas tareas para llegar a tener el éxito que
el seminario alcanzé.

II. TEMARIO

Introduccion

La administracién publica como factor fundamental del desarrollo
econémico. Racionalizacién de la administracién piblica. Bases principales
para una mejor planificacién de los programas de gobierno. La neces'dad
de mejorar el personal en la funcién piblica. Importancia del seminario
y lo que de él se espera.

Capacitacién para el ejercicio de la funcién piblica

1. La universidad y el gobierno ante la capacitacién del funcionario
piblico:

a) Objetivos de la capacitacién y diversas clases de programas. Mejo-
ramiento de servicios; los diversos niveles administrativos, técnicos y auxi-
liares como determinantes de los distintos programas; capacifacién para
ingreso y para funcionarios en servicio;

b) Instituciones que debieran tener a su cargo la capacitacién. Ins-
titutos de gobierno, universitarios y de caricter auténomo; sus relaciones con
institutos educacionales, ptiblicos y privados

c) Relacién entre la’ capacitacion y la carrera administrativa. Estu-
dios tendientes a mejorar el ejercicio de la administracién mediante una
capacitacién en y de las funciones técnicas y espectalizadas;
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d) Significaciéon de los estudios como requisito para ingreso y ascenso
en la funcién publica.

2. Organizacion de la capacitacién:

a) Planes y programas de estudios. La capacitacién en el servicio
como elemento fundamental para el mejoramiento de la funcién publica;
contenido de la capacitacién segin los objetivos y clase de institutos; mé-
todos de ensefianza adecuados a los diversos niveles;

b) Condiciones para el ingreso a los cursos. Factores que deben
tomarse en cuenta de acuerdo con los niveles de la capacitacién;

c) Seleccién y preparaciéon de profesores e instructores. Problemas
especificos de la docencia para la administracién publica.

3. La importancia y utilidad de la investigacién en materia de admi-
nistracién publica. La necesidad de trabajos practicos como requisito para
el desarrollo de programas efectivos-de capacitacién y como contribucién
para un plan de racionalizacién administrativa. Desarrollo de un plan
general de investigacién y-de la coordinacion de los resultados.

/

Administracién del personal en la funcidn publica

1. Los -principios de la funcién piblica:

a) La funcién publica como cuerpo independiente; su lugar en la
estructura del gobierno;

b) La funcién piblica como profesién; orgullo profesional y normas
de eficiencia y de integridad; el desempefio de altos cargos administrativos
como una profesion;

c) La organizacién para la administracién de la funcién publica;
centralizacién y descentralizacién de normas y procedimientos; legislacion
sobre la funcién ptblica;

d) Estabilidad de la carrera administrativa y su vinculacién con la
estructura presupuestal.

2. La clasificacién de cargos:

a) Clasificacion de funciones y de empleos; nimero de funcionatios
y cantidad de trabajo;

b) Su relacién con la organizacién administrativa;

c) Métodos de clasificacién; definicién de funciones;

d) Su relacién con la estructura de las remuneraciones.

3. Remuneraciones del personal:

a) Diversas estructuras de sueldos; sueldo y carrera -administrativa;

b) Remuneracién en funcién del cargo y en funcion de otros factores;

c) Otros beneficios; licencias y feriados; servicios médicos; asigna-
ciones familiares; jubilaciones, pensiones e indemnizaciones;

d) Implicaciones e incompatibilidades en la funcién piblica; dedi-
cacion total o parcial.
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4. La carrera administrativa:

a) Ingreso a la funcién publica; programa de reclutamiento; cali-
ficacién de los candidatos; sistemas de eximenes y entrevistas; seleccién
para cargos técnicos o profesionales;

b) La estabilidad en el cargo; continuidad del empleo; independen-
cia de vicisitudes politicas;

c) Disciplina en el servicio; estimulos, prevenciones y sanciones; pro-
blemas de mediocridad, ineficiencia y mala conducta; ascensos y su re-
glamento;

d) Calificacién de funcionarios; procedimientos y técnicas para su
determinacién; informes periédicos; efectos sobre la disciplina en el ser-
vicio y sobre la remuneracién; juntas calificadoras.

III. MARCO DE REFERENCIA

1. Con objeto de ubicar el tema general del seminario se incluyd,
a instancia de las autoridades uruguayas, una parte introductoria en el
Temario, de interés particular a aquellos de los participantes para quienes
esta materia fuera poco familiar.

2. En la exposicion de estos puntos los sefiores contadores Luis A.
Faroppa y Maurice Chailloux-Dantel se refirieron a la importancia que
tiene una buena administraciéon en términos de los programas de desarrollo
econémico. Por un lado, se reconocié que en paises en proceso de desarro-
llo, es necesario admitir la extensién de ciertas actividads estatales, dentro
de ciertos limites y para determinados objetivos. La capacitacién individual,
referida al campo de la administracién publica, es condicién necesaria para
lograr la racionalizacién constitucional, funcional y econémica exigida para
la consecucién de los objetivos del desarrollo econémico. Por la otra, es
necesario tomar en cuenta que la modernizacion del sistema de administra-
cién de personal demanda la adopcién de formas muchas veces nuevas
dentro de las tradiciones administrativas de estos paises.

3. Tres puntos esenciales deben tomarse en cuenta para llevar a efecto
dichas mejoras: i) La coordinacion entre las ramas ejecutiva y legislativa;
entre el gobierno central y las colectividades territoriales; entre organismos
auténomos o secciones administrativas con problemas comunes y entre las
administraciones directivas y los ‘organismos de ejecucién; i) la delega-
cién de funciones es una necesidad organica imperiosa y de consecuencias
respecto de una correcta administracién del personal y del funcionamiento
de la administracién publica; iii) para complementar racionalmente la
accion de un mejoramiento en el personal pdblico, es indispensable tener
presente la posibilidad de establecer unidades de organizacién y métodos
adecuados a las tradiciones y estructura administrativas de los diversos
paises.
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IV. CAPACITACION PARA LA FUNCION PUBLICA

El reclutamiento y la organizacidn de la capacitacion

1. Las necesidades de la administracién moderna exigen a toda per-
sona que sea’posteriormente llamada a ocupar una posicién en la funcifn
publica el recibir una preparacién, previa al llamado, que la habilite para
sus futuras tareas. Esta ensefianza serd impartida por institutos, escuelas
especializadas o universidades, en donde adquirird los niveles de capacita-
cién suficientes que haran de ella un funcionario apto y capaz.

2. El ingreso a los cursos presenta en el plano de la administracién
publica, en su sentido técnico, una serie de problemas de sumo interés. Pero
el asunto actual debe limitarse a las condiciones requeridas para el ingreso.

3. Recurriendo a los principios de la técnica administrativa y a los
datos que puede suministrar el derecho comparado, es posible enumerar
las condiciones que serian necesarias para el ingreso a los cursos.

4. Sin que la lista pretenda ser exhaustiva, estas condiciones incluyen:
nacionalidad, sexo, edad, aptitud fisica, honorabilidad o moralidad, cum-
plimiento de los deberes militares, obtencién de titulos o diplomas, obliga- .
cién de rendir examenes especiales o concursos de ingreso.

5. En cuanto a la nacionalidad, cabe destacar que en su gran mayo-
ria los paises europeos (por ejemplo aquellos que poseen institutos técni-
cos especializados destinados a la preparacién de futuros funcionarios) exigen,
como condicién fundamental para el ingreso a los cursos, el ser nacional
del Estado. Las excepciones obedecen a la preocupacién de obtener para
sus administraciones la colaboracién ‘de mejores técnicos. Asi Suiza admice,
previo consentimiento del Consejo Federal helvético, que un extranjero
pueda excepcionalmente ocupar un cargo publico.

6. Las distintas experiencias realizadas hasta el presente demuestran
que el principio dominante es el de la igualdad de sexos para el ingreso
a la funcién publica. Las candidaturas femeninas se encuentran en idéntico
nivel que las del sexo opuesto.

7. En cuanto a la edad, es necesario prever limites méiximos y mi-
nimos. Ello depende de una serie de factores que condicionan el problema
y su solucién: si se exigen diplomas o titulos que justifiquen la posesion de
un cierto nivel cultural. Indudablemente los limites no pueden estar mmuy
distanciados y es, con preferencia, que se busca el ingreso de gente joven,
pudiendo sefialarse un promedio entre los 19 y los 26 afios. Légicamente,
las cifras pueden parecer arbitrarias, pero como sefialamos anteriormente
se trata de un promedio.

8. En lo que guarda relacién con la aptitud fisica, esta condicién esta
en funcién de las atribuciones correspondientes a cada cargo. Es impres-
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cindible que los candidatos posean las cualidades requeridas para el ejer-
cicio del empleo al cual postularin posteriormente.

9. Es necesario que los candidatos a futurcs funcionarios reinan una
serie de condiciones que puedan agruparse en un t(nico rubro: honorabi-
lidad o moralidad. No existe a través de las experiencias extranjeras un
criterio definido de lo que se comprende por esta denominacién, pero en
general los autores concuerdan en los siguientes puntos: i) Los candidatos
deben testimoniar lealtad a los principios del régimen politico en vigor,
por ejemplo al régimen republicano democratico; y ii) Deben tener con-
ceptos de honor o de moral en un sentido estricto, comprobando debida-
mente sus buenas costumbres.

10. El cumplimiento de los deberes exigidos por las leyes, teniendo
en cuenta las medidas de seguridad nacional, es otro de los requisitos
necesarios para poder ingresar a los cursos. Ello se traduce, por ejemplo,
en el cumplimiento de los servicios militares.

11. En algunos paises se exige, segin los cargos a que postulen los
candidatos y previamente al ingreso a los cursos técnicos, la obtencién de
titulos o diplomas destinados a verificar la posesién de un conocimiento
general impartido por los institutos de ensefianza.

12. Por tltimo, otra condicién que puede ser requerida seria la obli-
gacién de rendir exdmenes especiales o concursos de ingreso destinados a
verificar la posesion de conocimiento especiales que sélo pueden ser adqui-
ridos én los centros de formacién técnica.

13. Si la técnica administrativa actual exige una administracion apta
y capaz, ello impone la presencia de cuerpos de funcionarios dotados de un
serio nivel de capacitacién. Este nivel se puede lograr por diferentes medios,
pero el més aconsejado es el de realizar cursos que lo capaciten y lo habi-
liten para el desempefio de las tareas a que sera posteriormente llamado.

14. De aqui esta conclusion importante: el nivel de capacitacién debe
estar en consonancia directa con los cargos a ocupar. Es éste el gran factor
que se transforma en piedra angular del problgma. La consideracién del
cargo impone inmediatamente la ordenacién vy la clasificacién de los mismos
en un sistema légico y racional de organizacién y administraci6n.

15. Pero no debe olvidarse que existen serios peligros tanto para de- -
terminar los niveles de capacitacion, como para llegar a la clasificacién
racional y légica de los cargos a que se destinaran los futuros funcionarios
que han adquirido dichos niveles.

16. El primer error o peligro es frecuente en los casos en que el in-

_terés del servicio es relegado al interés del funcionario. Los intereses de la
administracién son desplazados por los interéses partidistas y el error se
acentlia en los casos en que los cargos son atribuidos Ginicamente por motivos
de orden social, por ejemplo, a veteranos de guerra.
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17. El segundo peligro, de idéntica gravedad que el primero, se basa
en el error de creer que el rendimiento de un servicio aumenta proporcio-
nalmente a la calificacién del personal a €l asignado. El dnico medio de
evitar estos dos peligros consiste en establecer una relaciéon entre los niveles
de las funciones a que se habilitan los candidatos y los niveles de formacién
técnica que traten de impartirse en los institutos que estén destinados a esos
efectos.

18. El segundo punto est4 relacionado directamente con el primero.
Aqui debemos concluir que la clasificacion de cargos a que tiendan a pre-
parar los institutos técnicos adecuados es imperativa para lograr resultados
eficaces.

19. Es la solucién de los paises que cuentan con cuerpos especiales
de funcionarios. Asi, el servicio britanico divide sus cargos administrativos
en tres categorias de funcionarios segin su grado de preparacién. El esta-
tuto del servicio belga prevé cuatro categorias de funcionarios, cor dife-
rentes niveles de calificacion. La capacitacién de funcionarios franceses
varia seguin la clase de cargos que persigue el individuo asi las ensefianzas
en la Escuela Nacional est4n repartidas en cuatro secciones a saber: admi-
nistracién general, administracién econémica y financiera, administracién
social y relaciones exteriores.

20. Otro punto que tiene relacion directa con los niveles de capa-
citacién es el perligro que representa una excesiva especializacién o habili-
tacion técnica. La moderna administraciéon exige, para el desempefio de
un cargo, la posesién de conocimientos limitados. Pero la ensefianza técnica
que se imparta al candidato no debe limitarse a un determinadd nivel de
formacién o capacitacién. Para interesarlo en la funcién publica, el can-
didato de hoy, funcionario de mafiana, debe pensar que tiene oportunidad
de ascender, recorriendo los escalones de la carrera administrativa. Y para
ello debe poseer los conocimientos necesarios para un futuro desempefio
eficaz de los mismos.

21. En conclusién: los niveles de capacitacién deben estar en rela-
cién directa con los niveles de habilitacién técnica exigidos por los cargos
a los cuales se destinan los candidatos.

Niveles y métodos de capacitacion

22. La capacitacion para la funcién publica puede organizarse den-
tro o fuera del servicio mismo. Dentro del servicio, la capacitacién puede
ser entrenamiento en el cargo, especie de aprendizaje, o ensefianza en una
escuela especial para funcionarios. Fuera del servicio, pueden existir estu-
dios administrativos en una universidad (como en los Estados Unidos),
una escuela patrocinada por un organismo independiente (como la Escuela
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Brasilefia de Administracion Piblica, patrocinada por la Fundacién Ge-
tulio Vargas y las Naciones Unidas), una escuela con apoyo gubernamental
(como la Escuela Superior de Administracién Publica, en América Cen-
tral,), o una organizacién que estimule el interés general en problemas de
admiinistracién, incluyendo la capacitacién (como el Instituto de Admi-
nistracién Piblica de México).

23. En Uruguay, la Universidad de la Reptblica se interesa viva-
mente en la cuestién de la capacitacién para la funcién publica, pero la -
labor de la Universidad no seria suficiente para atender a las necesidades
que, en esta materia, tiene el servicio piblico, en todas sus manifestaciones
y niveles, no sblo por la falta de una relacién sistematica entre el Estado
educador y el Estado patrén, en cuanto se refiere a este problema, sino
ademas por el caricter especificamente académico de la Universidad y
por la circunstancia de no tener ésta, por lo general, contacto directo con
los problemas y elementos de trabajo de la administracién publica.

24. No obstante, se puso de relieve el hecho de que la Universidad
no esta ajena al problema de la capacitacién y que tiene una importante
mision que cumplir en este campo, no solamente en cuanto a las especiali-
zaciones de la ciencia y la técnica que por la materia constituyen un
aspecto particular de la actividad (juridica, econémica, social) de la propia
administracién, sino también en lo que concierne a la preparacién de los
futuros administradores y hombres de Estado. '

25. En todo caso se acepté como principio la conveniencia de que se
establezca un régimen o sistema de interaccién entre la Universidad y la
administrcién, para mejorar los niveles de preparacién tebrica y practica
de los funcionarios publicos, tanto en un sentido general, abarcando el
conocimiento amplio del Estado, de su organizacién y de sus funciones,
asi como en un sentido particular, referido a los miiltiples aspectos o espe-
cialidades de la labor administrativa. De esta manera podra resolverse el
problema de la capacitacién del funcionario en sus distintos niveles, llegan-
dose inclusive a la elaboracién de trabajos de investigacion cientifica en el
campo de la administracién piblica.

26. Los programas de capacitacién administrativa piblica vigentes
actualmente en Uruguay duran dos afios y comprenden estas materias: i) En
el primer afio, dactilografia y maquinas de calcular, organizacién admi-
nistrativa del Estado, nociones de derecho publico y administrativo, y ética
de la funcién del empleado publico, y ii) en el segundo afio, teneduria de
libros, nociones de economia y finanzas, organizacién administrativa del
Estado, nociones de derecho publico y administrativo, y ética de la funcién
del empleado publico (continuados).

27. Si se acepta que la Universidad debe entrar en el campo de la
capacitacién para la funcién publica, es necesario definir en primer lugar

—12—



los niveles de su ensefianza y su papel en el entrenamiento del funcionario.
La ensefianza de las técnicas profesionales es, indudablemente, una parte
de la ensefianza cientifica general del pais, pero la ensefianza en materias
especificas de administracion es un problema especializado, y suplementario
a la ensefianza general de los individuos.

28. Como regla general, se consider6 necesario tener en cuenta al
menos cuatro niveles con respecto a la capacitacién para el ejercicio de la
funcién publica: i) El del empleado auxiliar; ii) el de los jefes de oficinas
o grupos de trabajo; iii) el profesional; y iv) el de los jefes superiores,

29. Con especial referencia a la organizacién de los cursos de capa-
citacién a cargo de la Universidad se acept6, como principio general, la
conveniencia de que estos cursos se organicen con criterio especial e inde-
pendiente de los moldes clisicos de las demas facultades, no obstante la
necesaria coordinacién de las materias que pudieran ser comunes. En otras
palabras, aun cuando se estimé que este punto debia considerarse con am-
plitud, para atender a las necesidades y caracteristicas de los diferentes
paises latinoamericanos, se considerd necesario recomendar que las escuelas
de administracién puablica que pudieran crear las universidades sean orga-
nizadas como centros de’ capacitacién independientes de las demas escuelas
universitarias, con un régimen interno especial de ensefianza realista y de
objetivos bien determinados.

30. Al mismo tiempo es necesario asegurar en todos los casos una
capacitacién y formacién técnicas, objetivas, libres de influencias politicas,
de partidos o de grupos de intereses, y ajenas a todo lo que no sea la ense-
flanza de la ciencia y de las normas de moral y dignidad que deben confor-
mar el espiritu de servicio del funcionario publico.

31. En esta tarea de capacitacién, la labor de las universidades debe
coordinarse con institutos o cursos de formacién complementaria y de entre-
namiento, en contacto directo con la administracién ptblica o pertene-
cientes a ésta.

32. Por lo tanto, en la organizacién de escuelas de administracién
publica, las universidades deben constantemente tener en consideracién los
cursos de entrenamiento que la propia administracién organice para cubrir
los divrsos niveles administrativos: técnicos, auxiliares, personal obrero espe-
cializado y personal de servicio.

33. Al mismo tiempo, fue la opinién del Seminario que una Escuela
de Administracién Pablica debe ser organizada con independencia de las
demas facultades, sin perjuicio de coordinar los estudios de una y otras
para evitar la duplicacién de cursos o programas que puedan ser comunes..

34. Tal Escuela deberia comprender ensefianzas de carécter general,
con especial referencia a los problemas generales de organizacién y funcio-
namiento de administraciones centrales, auténomas o descentralizadas y
municipales o locales.
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35. La Escuela deberia comprender un ciclo de ensefianza que abar-
que los siguientes cursos: i) Curso elemental de cardcter general y apto
para cubrir las exigencias minimas que presupone el desempefio de la funcién
publica; ii) curso medio de caracter general también y con objeto de estu-
diar los problemas que interesen para capacitar a quienes puedan desem-
pefiar o desempefien cargos de nivel medio en la administracién piblica;
y iil) curso supecrior de carécter general o especializado en distintos tipos
o aspectos y problemas de la administracién publica.

36. El ingreso a la Escuela por parte de funcionarios actualmente en
servicio, podria hacerse directamente en cualqulcra de los cursos (elemen-
tal, mcdlo o superior), segin sea la jerarquia administrativa, los conocimien-
tos o experiencia del solicitante, a juicio de las autoridades de la Escuela
o mediante previo examen si asi fuere necesario.

37. No es posible definir para todos los casos la interrelacién a cada
nivel entre estudios de tal Escuela y el sistema general de ensefianza, pero
una solucién tipica es la siguiente: i) Elemental, para los estudiantes con
experiencia de una escuela publica, los cuales habrian completado con
aprobacién el ciclo general de ensefianza media o secundaria, y posean
conocimientos de dactilografia; ii) media, para funcionarios con alguna
ensefianza universitaria o con experiencia administrativa compensatoria, y
ili) superior, para funcionarios con buena experiencia y conocimientos
académicos.

38. Asi, la Escuela daria instruccidn, en el nivel elemental, a jévenes
sin experiencia de administracién o a funcionarios en cargos simples, y
en los otros niveles a funcionarios jerarquizados, a efectos de colaborar con
el gobiemo en el entrenamiento de funcionarios en actividad.

39. FEl entrenamiento y formacién se estableceran para los distintos
niveles de la administracién publica, atendiendo a la necesidad de perfec--
cionamiento del funcionario en todos los grados jerarquicos que comprende
la carrera administrativa.

40. Para completar un proyecto adecuado de capacitacién seria
necesario crear. dentro de la administracién un servicio que permita la
organizacién, promocién, coordinacién y desarrollo de programas y métodos
de entrenamiento y formacién complementaria de funcionarios en activi-
dad, con la ubicacién que corresponda a la modalidad de orden constitu-
cional de cada pais.

4]1. Este servicio deberfa comprender cursos de aplicacién para
cubrir las necesidades de orden préctico, en los distintos aspectos y tareas
de la actividad administrativa.

42. La ensefianza de la administracién se impartiria mediante clases

tebrica, practicas, entrevistas personales, seminarios, conferencias, trabajos
de campo, visitas, excursiones y periodos de observacién e investigacion.
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43.

Los cursos universitarios y los de formacién y entrenamiento a -

cargo de la Administracién, serian organizados en forma de lograr su com-
plementacién reciproca, evitando duplicaciones inftiles de esfuerzos y gastos,
a cuyos fines se procuraria asimismo la coordinacién con los demas servicios
locales o especiales que puedan concurrir a este propésito.

44.

La tabla.I contiene un anélisis basico de las materias adecuadas

a los niveles de capacitacién para el servicio ptblico, y la tabla II contiene
cursos escogidos como tipicos para cada nivel.

Tipo
Fuentes

Institucion

Por nivel ¢an
Ia ierargma’
Personal
docente

Status

Tabla 1

Esquema conceptual de los niveles de capacitacién
para el servicio publico

Primer nivel
Fundamental

Investigacién y

formacién de los

conceptos basicos

Universidad

Ciencia social y
politica

Significacién
social

2 a 5 afios

Doctor

Licenciado
Bachiller

Administrador y
jefe superiot

Profesores e
investigadores

Independiente

Segundo nivel
Aplicada

Experiencia compa-
rativa, y férmulas de
aplicacién

Universidad, escuela
superior, escuela in-
terdepartamental o

escuela departamen-
tal superior

Ciencia de adminis-
tracién, servicios ase-
sores y auxiliares

Determinacién de
politicas y normas
de administracién

6 meses a 2 afios

Certificaci6n
técnica

Jefe superior
y medio

Profesores y jefes de
trabajos practicos

Casi independiente
o con control oficial

Tercer nivel

Operativa y manual

Experiencia empfrica y
rutinaria, nfanual y men-
tal

Escuela vocacional
Escuela departamental

Técnicas, tramites y
procedimientos de rutina
Ejecucién operativa

6 semanas a 6 meses
Certificado de

eficiencia

Empleado y auxiliar

Instructores

Bajo control’
departamental



Tabla II

Cursos

Primer nivel Segundo nivel Tercer nivel
Colaterales y complementa- Aplicados, Técnicos,
rios, por ejemplo: por ejemplo: por ejemplo:
Economia; Administracién Mecanograffa;
historia; de personal; comunicaciones;
Sociologia; planeamiento; archivos
relaciones piblicas

Basicos, Introduccién preliminar
por ejemplo:
Administracién piblica; Capacitacién en servicio
detrecho piblico; .Capacitacién funcional
finanzas piblicas (relativos a la tarea especi-

fica del departamento)
Aplicados,
por ejemplo:

Administracién de
personal;

organizacién y métodos;
administracién de
presupuesto

Significacion de los estudios como requisito para ingreso y ascenso en la
funcién piblica.

45. Es indispensable que se defina la relacién entre la capacitacién
de los candidatos a la funcién publica y sus posibilidades de ingreso a la
carrera administrativa.

46. Los estudios que se realicen en esta materia deben expresa-
mente ser tomados en cuenta en las leyes y reglamentaciones del estatuto
del funcionario piblico, a efectos de considerarlos como méritos para el
ingreso y ascenso en la funcién piblica, o incluso en ciertos casos como
requisito de ingreso y ascenso, sin perjuicio del régimen de reclutamiento
y seleccion que establezcan los gobiernos respectivos.

47. Las ideas que servirian de base para la formulacién de un pro-
grama realista y efectivo de capacitacién para la funcién péblica destaca-
rian la necesidad de tener en cuenta las dificultades o perturbaciones que
se oponen al establecimiento de las mejores bases para la organizacién de
la carrera administrativa, buscando una solucién que contemple: i) Los
males actuales; y ii) la formacién y el ingreso de los futuros servidores del
Estado.
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48. A este respecto se sefialaron concretamente por lo menos cinco
factores en contra del buen servicio administrativo: la influencia politica
partidaria; la tradicién, en el sentido de tener en cuenta la antigiiedad
antes que el mérito; la falta de una organizacién con suficiente influencia
para preparar para la carrera administrativa; las dificultades o limita-
ciones de orden presupuestario, y el desprestigio de la Administracion y
de sus servidores frente a la opinién piblica.

49. Asi, la autoridad piblica, sin perjuicio de sus facultades amplias
para nombrar y escoger con responsabilidad a los funcionarios, deberia
favorecer en lo posible el sistema del mérito para el ingreso a la funcién
publica, estableciendo requisitos de cardcter general para estimular la
capacitacién de los aspirantes al empleo o al ascenso dentro de la carrera
administrativa, requisitos como podrian ser el de la prueba o el concurso,
en los cuales el egresado de las Escuclas de Administracién Publica o
cursos especiales de capacitacibn puede pretender Igitimamnte que su
certificado de estudios sea tenido en cuenta y considerado con apoyo y
simpatia por parte de los 6rganos del Estado, que es el destinatario y
beneficiario inmediato de tales estudios especiales. En tal sentido, se dijo
que la funcién publica debia ser dignificada al méximo, que el acceso
a ella debe ser rodeado de garantias de idoneidad y que el progreso en la
carrera administrativa debe hacerse en funcién de la capacidad técnica.

Organizacién de la capacitacion en una escuela de cardcter universi-
tario. (')

50. No obstante que la capacitacién debe ser un proceso continuo,
interesindose por la formacién del funcionario desde antes de su ingreso
y de su perfeccionamiento hasta su retiro de la administracién, seria util
definir un programa de estudios de la administracién piablica en una
escuela de caracter universitario. Se puede suponer que en tal escuela los
cursos serian a tres niveles: elemental, medio y superior, como se define
en los parrafos 25 y 37, en la tabla II.

51. Aceptado como criterio basico que para el ingreso a esta escuela
serd necesario haber aprobado el ciclo de ensefianza media, o secundaria,
y poseer conocimientos de dactilografia y taquigrafia, un programa tipico
y 1til contendria las materias siguientes:

Curso elemental.

Materias obligatorias: i) Redacciéon, gobierno y administracién del
pais, inglés o francés (preseminario); ii) archivos y registros; iii) dactilo-

(') Los problemas generales de capacitacién se discuten en el Apéndice II.
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grafia, deontologia, procedimientos administrativos, elementos de presu-
puesto.

Materias opcionales: El estudiante debe optar entre dos grupos:
a) Taquigrafia, técnica de secretaria, mecanizacion administrativa, o b) te-
neduria de libros, elementos de estadistica.

Curso medio.

Materias obligatorias: 1) Principios de administracién publica;
ii) principios de organizacién, relaciones piblicas, sociologia aplicada, ele-
mentos de economia, finanzas publicas, inglés o francés (seminario);
ili) derecho administrativo, redaccién de informes y secretaria de comi-
siones y consejos; con alguna ensefianza de la ética del funcionario publico.

Curso superior.

Materias obligatorias: i) Organizacién y métodos, ciencia politica,
administracién financiera, cultura nacional contemporéinea; ii) organiza-
cién administrativa nacional, teoria y practica de planeamiento, antropo-
logia cultural; iii) métodos de investigacién; con algunos trabajos de in-
vestigacién.

Cursos medio y supenior.

Materias opcionales: i) Administracién de material, administracién
de personal, administracién municipal; ii) contabilidad de la hacienda
piblica, geografia econémica; derecho tributario; iii) legislacién social,
administracién comparada, problemas latinoamericanos, estructura y fun-
cionamiento de organismos internacionales.

52. Estas materias han sido tratadas como tipicas. Naturalmente se
diversificarian en énfasis o en contenido entre una escuela y otra. No es
posible prescribir las horas de ensefianza pero las materias obligatorias son
divididas en tres grupos, conforme a su proporcién en el programa total.
Las materias del grupo i) deben ocupar el doble del tiempo dedicado a
las materias del grupo iii), y las del grupo ii) una proporcién intermedia.
Las materias opcionales del curso elemental deben formar méis o menos,
un cuarto del programa total. En los cursos medio y superior el estudiante
debe cursar, al menos, tres de las materias. opcionales del grupo i), cuatro
del grupo ii), o seis del grupo iii), o alguna combinacién proporcional de
ellas.

53. El contenido de los cursos se define mas precisamente y en detalle
en el Apéndice III. Los planes y programas tipicos de estudios en adminis-
tracién publica se reproducen en el Apéndice IV.

La capacitacién en el servicio.

54. La capacitacion en el servicio constituye un método altamente
recomendable para el mejoramiento de la funcién publica y de la adminis-
tracién en general.
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55. Por lo tanto, cada funcionario debe tener la posibilidad de per-
feccionar su preparacién para el desempefio de su cargo y para su ascenso
en la carrera administrativa, correspondiendo a la administracién la deter-
minacién de los niveles y cargos para el ejercicio de los cuales es preciso
la aprobacién de los cursos de entrenamiento o capacitacién complemen-
taria, segin el caso.

56. La capacitacién es parte de la vida normal del funcionario y -
constituye un sector de sus obligaciones como tal. Se impone por lo tanto,
en los casos en que se encomiende la realizacién de un curso de entrena-
miento, que reciba su sueldo y que el Estado tome a su cargo todos los
gastos que demande dicho curso o cursos de capacitacién.

57. Es aconsejable que la capacitacion en servicio esté a cargo de
una oficina central de personal, y de los érganos que trabajen con ella en
coordinacién. Pero es indispensable que la capacitacién en servicio se im-
parta atn en el caso de no existir una oficina central de personal.

58. [Exista o no tal oficina, seria conveniente que los 6rganos de ca-
pacitacién en servicio estan asesorados por una comisién o un consejo in-
tegrado por autoridades superiores o técnicos de reconocida independencia
y de prestigio en la materia.

59. Cada funcionario que ingresa al servicio piblico debe recibir
o probar que recibié capacitacién general sobre las condiciones, caracteris-
ticas, cometidos y relaciones de la dependencia a la que ingresa, y capacita-
cion especial para el cargo en que ha de ser designado.’

60. A este respecto es deseable que la confirmacién del funcionario en
el cargo sea una consecuencia o resultado de los conocimientos realmente
adquiridos durante el periodo de capacitacién.

61. Seria racional y conveniente atribuir a la oficina central de per-
sonal, o al 6rgano que haga sus veces, la funcién de dirigir, promover,
coordinar y supervisar la realizacién de los programas de entrenamiento en
servicio a cargo de los organismos departamentales o locales, haciéndola
responsable asimismo de la determinacién de las normas y métodos gene-
rales de capacitacién.

62. En cada ministerio o  departamento y organismos locales y
especiales es deseable organizar una oficina de entrenamiento en servicio,
cuando se juzgue que sus actividades no pueden ser suficientemente cu-
biertas por la oficina central.

63. Los 6rganos de entrenamiento en servicio deben reconocer los
certificados de estudio de caracter general o técnico d las universidades o
escuelas especiales, en tanto y en cuanto estos estudios se vinculen a la
indole e importancia de las tareas a cumplir por el funcionario.

64. Con el propésito de evitar o reducir los gastos o la duplicacién
de funciones, es necesario también coordinar los programas del organismo
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central de capacitacién con los de los 6rganos departamentales, de modo
que corresponda al servicio central la organizacién de cursos generales con
propoésitos y normas comunes, y a los servicios especiales locales, el en-
trenamiento funcional referido al objeto de cada cargo.

65. Seria igualmente conveniente promover la creacién de sociedades
profesionales de administracién publica. Estas sociedades son de gran uti-
lidad para la difusién de técnicas administrativas avanzadas y para la
crecién de un clima de opinién propicio a su aplicacién por el Estado. En
la promocién de estas sociedades deberia adoptarse una actitud positiva,
e incluso favorecer su creacién con ayuda practica, como seria sostener la
secretaria ejecutiva, subvencionar sus publicaciones de libros y revistas,
entretanto se formen sus recursos financieros propios.

66. La preparacién de instructores para la capacitacién en servicio
debe ser igualmente funcion del érgano central de capacitacién, donde la
estandardizacién de los métodos de ensefianza se considera fundamental.

67. La urgencia de formar buenos profesores debe advertirse de
modo muy especial. Es importante el establecimiento de un procedimiento
correcto de seleccién de becarios para el exterior, asi como para controlar
los estudios que éstos hagan y ayudarlps moral y materialmente para que
alcancen sus objetivos. La aplicacién de criterios psicolégicos, y no sélo
administrativos y de captacion de conocimientos, asi como la atencién a la
personalidad del candidato, son, por ejemplo, respuestas ya probadas de
la preocupaciéon que los gobiernos deben tener por solucionar el problema
de preparar a los profesores.

68. La aplicacién de métodos de capacitacién en servicio, por me-
dio de conferencias o trabajos especiales, es importante para conservar y
estimular la moral de perfeccionamiento del funcionario y un alto indice
de rendimiento en la funcién piblica. La edicién y distribucién de revistas,
boletines o manuales de caracter técnico especializado en temas de admi-
nistracién publica, es aconsejable como un medio eficaz para mantener y
elevar el interés profesional de los servidores ptblicos.

69. La capacitacion en servicio debe comprender todos los niveles
posibles de la administracién publica, pero especialmente la formacion de
los altos funcionarios directivos del Estado. Con tal propésito, que se con-
sidera primordial en el programa de capacitaciéon, es deseable examinar
la posibilidad de organizar una escuela superior del personal del Estado,
del tipo de las escuelas de administracién como, por ejemplo, la Escuela
Superior de Administracion Ptblica en América Central, el Administrative
Staff College en Gran Bretaiia, o el Instituto de Altos Estudios Administra-
tivos de Francia, y otros a los cuales se refiere el Apéndice IV.

70. El contenido del programa de un’é escuela de este tipo deberia
referirse a la formacién de los criterios y conocimientos de la planificacién,
organizacién, coordinacién y supervision propios de la funcién directiva
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de los organismos superiores de la administracién publica, asi como a la
formacion de un espiritu de servicio acorde con las mas altas normas de
ética y responsabilidad.

La investigacién en materia de administracion pisblica.

71. La indole de este problema se explica en el documento II, y el
desarrollo de un plan general de investigacién seria una contribuciéon para
la racionalizacién administrativa y la capacitacién en la funcién piblica.

72. Se sefiala la necesidad primordial de desarrollar en cada pais
planes generales y especiales de investigacién para hacer posible el mejo-
ramiento técnico, efectivo y continuo, de los servicios publicos y del nivel
de capacitaciéon del personal del Estado.

73. Los trabajos y programas de investigacién para promover y ase-
gurar el mejoramiento de los servicios, deben ser realizados por organismos
de la propia administracién y de la Universidad, asi como también por
instituciones profesionales, con el criterio y propésito de analizar cientifica
y objetivamente los fundamentos, normas y problemas de la organizacién y
funcionamiento de la administracién publica, y con el objeto de esclarecer
estos fundamentos, facilitar la aplicacién y comprobar la validez de las
normas y dar solucién a los problemas administrativos.

74. La investigacién debe perseguir la formulacién y aplicacién de
los principios de eficacia, economia y productividad en la administracién
del Estado, para asegurar que ultimamente la acciéon de ésta concuerde
con la constitucién y fines de la sociedad.

75. El gobierno debe tener la responsabilidad de la formulaci6n,
financiamiento y ejecucién de los programas de investigacién que aprue-
ben sus o6rganos centrales, distribuyendo las funciones de investigacién de
acuerdo a los principios siguientes: i) Investigaciones basicas, a cargo de
las instituciones académicas; ii) investigaciones aplicadas, a cargo de or-
ganismos y oficinas de la propia administracién, como por ejemplo, ser-
vicios de organizacién y métodos, de capacitacién pe personal, o de ana-
lisis y estudios técnicos; y iii) investigaciones especiales, a cargo de comi-
siones, equipos o personas de reconocida autoridad cientifica en la materia.

76. La investigacién, aplicada a la dindmica de la administracién
pliblica, determina la necesidad de establecer una correlacién estrecha de
sus procesos v métodos con los métodos y procesos correspondientes a la
capacitacién de los funcionarios publicos.

7. Esta coordinacién debe ser cuidadosamente preparada y dirigida
por los érganos centrales del servicio civil, u etros que hagan sus veces, con
el objeto de aprovechar al maximo la beneficiosa influencia del progreso
cientifico aplicado al perfeccionamiento y modernizacién de la funcién
publica.
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V. LA ADMINISTRACION DEL PERSONAL EN
LA FUNCION PUBLICA

La funcion publica como cuerpo independiente; su lugar en la estructura
del Gobierno.

1. La funcién publica tiene a su cargo, bajo la responsabilidad y
direccién de los gobernantes, poner en practica las decisiones y los planes
adoptados por éstos en el ejercicio de sus potestades. Aun cuando ella no
debe constituir un cuerpo independiente dentro de la estructura general
del Estado, se reconoce la necesidad de que se conserve como un todo ho-
mogéneo. Es conveniente, ademas, que en razon de su capacidad técnica,
los gobemnantes tomen en cuenta las opiniones de los funcionarios antes
de dictar sus decisiones o de adoptar sus planes.

2. La naturaleza misma de esas funciones establece diferencias de
hecho entre los servidores publicos, segiin que asesoren directamente a
los gobernantes, dirijan organismos administrativos, apliquen la ley o los
reglamentos a situaciones particulares, o cumplan funciones de simple
ejecucién. La ley, por lo tanto, debe reconocer varias categorias de servi-
dores publicos, en razén de la naturaleza de sus funciones, sin que ello im-
plique, sin embargo, un estancamiento en dichas categorias en lo referente
a la. posibilidad de que un funcionario pueda acceder a puestos superiores
de otras categorias, en razén de su capacitacién y mérito, de acuerdo al
régimen juridico que al efecto se establezca.

3. El servidor publico debe siempre colaborar con el Gobierno con
el mas alto espiritu de lealtad y con miras a cumplir fielmente las disposict
nes constitucionales, legales y reglamentarias aplicables. En otras paabras,
debe existir por parte de los servidores piblicos una total comprensién de
las politicas adoptadas por los gobernantes.

4. No obstante, la relativa independencia de la funcién publica res-
pecto del poder politico es condicién necesaria’ para el eficaz cumplimiento
de los cometidos estatales y para asegurar la continuidad de la administra-
cién puiblica, La limitacién juridica de dicha independencia y la protec-
cién de los legitimos intereses que la Constitucion, las leyes, los reglamentos
o la jurisprudencia conceden a los ciudadanos, se determinan mediante la
responsabilidad de .la Administracién, bajo el mas amplio contralor de
las jurisdicciones competentes. .

5. Se recomienda la investigacién y el estudio histdrico y sociolégico
de la administracién piblica de cada pais, a efecto de determinar el régi-
men legal compatible con el desarrollo alcanzado, y su adaptacion progre-
siva a las finalidades referidas en los numerales anteriores. La justa adecua-
cién del régimen de la funcién piblica a las condiciones politicas, sociales y
econémicas de los diferentes paises, debe basarse en tales estudios.



La organizacién para la administracién de la funcion piblica: centraliza
cién y descentralizacion de normas y procedimientos.

6. El Seminario, con reconocimiento de la importancia de] elemento
humano y de su régimen en toda organizacién, acuerda recomendar a los
gobiernos de la América Latina que presten atencién preferente y constante
a los asuntos del personal publico, con prescindencia de consideraciones
politico-electorales.

7. Se deben dar, por ley, las normas permanentes que por su gene-
ralidad y naturaleza sean aplicables a todas las personas que prestan ser-
vicios al Estado, sin perjuicio de establecer las normas especiales que re-
quieran los diversos entes, servicios o funciones, evitando la diversificacién
innecesaria.

8. Es conveniente que haya un organismo central de personal que
dirija un régimen ordenado de administracién de personal en la funcién
publica, inspirado en un afan constante de atraer y retener en la funcién
publica a los individuos mas aptos, con miras al bien comun. Sin embargo,
la administraciéon misma del programa puede descentralizarse. El grado
de descentralizacién variara con las circunstancias locales y con el tipo de
funcién.

9. Al organismo central de personal de un gobierno debe confiarsele
la responsabilidad del funcionamiento efectivo de un régimen ed servicio
civil basado en el principio del mérito y en los métodos modernos de
reclutamiento, seleccién, ascenso, separacién, clasificacién de puestos y pla-
nes de salarios, capacitacién, asuntos disciplinarios, jubilacién, horas de
trabajo, vacaciones y demds condiciones de empleo de los servidores pu-
blicos. Se recomienda que las funciones de organizacién y métodos y de
adm'nistracién de personal sean atribuidas a organismos diferentes.

10. El organismo central de personal debe tener a su cargo la pre-
paracién de las normas y procedimientos conexos aplicables a los servidores
publicos en su totalidad y a tales efectos debe también tener la oportunidad
de participar en la preparacién de los anteproyectos de leyes y reglamentos
que se pretende emitir sobre administracién de personal.

11. Con el fin de l'brar al organismo central de personal de influen-
cias indebidas y de garantizar su independencia: i) El o los integrantes del
6rgano directivo no deberan estar sujetos a remocién automatica como
consecuencia de cambios politicos en el gobierno; ii) sus cargos deberan
estar comprendidos en el servicio de carrera con la estabilidad usual o al
menos su nombramiento debera ser por un periodo fijo.

12. La ubicacién del organismo central de personal en la organiza-
cién del gobierno debe ser tal que le dé amplia autoridad y que garantice
su autonomia funcional.

13. Es conveniente conceder becas u otras facilidades a jévenes des-
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tacados que tcngan suficiente preparacion v sentido practico a fin de que
se capaciten para las funciones especificas de la administracién de personal
en el servicio publico.

Estabilidad de la carrera administrativa y su vinculacién con la estructura
presupuestal.

14. La estructura dcl presupuesto debe facilitar el desenvolvimicnto
de la carrera administrativa. Es deseable, para el mejor mancjo de la ad-
ministracidén, que ésta goce de suficiente discrecionalidad en la aplicacion
de los fondos publicos. Tomando en cuenta que es funcién del presupuesto
delincar los planes del Gobierno, distribuvendo los recursos en la forma
que éstos produzcan el mcjor rendimiento social, la administracién del
personal debe hacerse responsable de distribuir cl elemento humano con
que cuenta la funcidn publica, para €l mejor logro dc los objetivos deli-
neados en el plan gubernamental.

15. Desde éste, como desde otros puntos de vista, existe una relo-
cién de primer orden cntre Ja administracidn presupuestaria y la de perso-
nal. El Seminario crce de la mayor importancia quc los gobiernos adopten
sistemas presupuestarios modernos, asi como el establecimiento de orga-
nismos, dentro de aquellos que son responsables de la administracién pre-
supuestaria, que tengan como conietido reunir los planes cconémico-finan-
cicros del Estado, puesto que ello facilita los diversos aspectos de la admi-
nistracién de personal y da una idea precisa de las oportunidades para
una carrera administrativa dentro de la funcién piiblica.

16. Se considera dcscable que los presupuestos, en lo referente a
personal, sélo contengan los costos totales de las principales subdivisiones o
programas de gobierno. No obstante, si por exigencias constitucionales, o
de otra indole, fuera necesaria, cn ¢l proceso legislativo, la determinacién
del ntmero de cargos, ¢s deseable que el presupucsto sélo recoja los ni-
mcros globales y cifras totales de costo, pudiendo admitirse subdivisiones
de csa cifra global de acuerde con ¢l detalle de la clasificacién de cargos.

La clasificacion de cargos.

17. Ll Seminario rccomienda que sc haga una clasificacién de los
cargos de la administraciéon piblica, va que cstima que dicha clasificacién
ex la base imprescindible de toda labor eficaz rclativa a la organizacién de
la administraciéon v a la cstructuracion de la carrera admin‘strativa y de
Jos sueldos.

18. La clasificacién ayuda a la organizacidn administrativa pues:
1) Establece titulos uniformes de clase v una tcrminologia funcional unifor-
me; 1i) determina las responsabilidades correspondientes a cada puesto al
definir y describir los deberes; iii) facilita la seleccién del personal a base
de méritos; iv) facilita la formulacién de presupuestos; v) proporciona
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informacién sobre el contenido de las tareas y hace posible el anilisis de los
problemas y procedimientos de organizacion, especialmente en lo que atafie
a duplicacién. o inconsistencia de funciones y procedimientos de trabajo.

19. La clasificacién facilita la estructuracién de la carrera adminis-
trativa, bien al establecer lineas posibles de ascensos o al permitir la agru-
pacién de los cargos de la misma indole en “cuadros” dentro de los cuales
se organice una carrera continua. La clasificacién facilita también la estruc-
turacién general de los sueldos, con las reservas que se expresarin bajo el
paragrafo, puesto que: i) Proporciona un criterio racional para vigilar
los sistemas de remuneracién al hacer posible igualar clases de puestos
dentro de ciertos’ niveles comunes de remuneracién; ii) hace posible esta-
blecer una relacién técnica entre los sueldos pagados y los servicios pres-
tados; y iii) asegura la mejor proteccién posible contra preferencias perso-
nales o-politicas en la fijacién de los sueldos de los empleados piblicos.

20. Estando consciente el Seminario de que, en el transcurso de la
evolucién experimentada por las administraciones en diversos paises, se
han desarrollado distintos métodos utiles tendientes a resolver el problema
de la clasificacién de puestos, no considera necesario recomendar la adop-
ci6n de uno determinado.- Sin embargo, como la clasificacién sistemética
de los cargos piblicos puede ser de asistencia efectiva a las administraciones
del servicio civil para los fines expuestos anteriormente, cree conveniente
dejar sentados los principios sobre los cuales podria establecerse cualquier
sistema de clasificaci6n de cargos.

21. Se encuentra que, cualquiera que sea el método empleado, éste
supone la existencia de un organismo central de personal encargado de
determinar las normas apropiadas relativas a los deberes y responsabili-
dades en los varios niveles de la administracién. Dadas estas normas, el
organismo central de personal puede encargarse de su administracién o
bien puede dejar ésta en manos de los diversos departamentos de la admi-
nistracién publica, los cuales efectuarfan la clasificacién misma de sus car-
gos, permancciendo el organismo central encargado de la guia y control
del sistema.

22. El sistema de la clasificacién de cargos debe estar basado en un
andlisis objetivo y una evaluacién de los deberes y responsabilidades de
cada puesto, asi como en la determinacién de los requisitos de capacita-
cion, experiencia y otros factores de mérito que califiquen al individuo
para el mejor desempefio de las funciones correspondientes. Estas deter-
minantes deben establecerse haciendo caso omiso de las cualidades o de-
fectos especificos de la persona que eventualmente pueda estar ocupando
el cargo.

23. Como parte primordial del sistema, debe existir una determi-
nacién general de las caracteristicas esenciales de las clases que lo com-
ponen. Estas deben ser mutuamente excluyentes y no deben superponerse.

— 95—



Cada uno de los cargos debe ser asignado a una de estas clases o grupos,
establecidos a base de deberes y responsabilidades semejantes.

24. Se recomienda prestar atencién especial a las relaciones que de-
ben existir entre los grupos o clases de puestos, ya que ella proporciona
elementos esenciales para la estructuracién de la carrera administrativa.
En efecto, mediante la prevision adecuada de los niveles apropiados de
supervisién y lineas para el ascenso, el sistema de clasificacién se consti-
tuye en factor decisivo para la vida administrativa de los funcionarios y
empleados de la funcién publica.

25. El sistema de clasificacion de cargos no constituye un elemento
estatico. Debe contar con suficiente flexibilidad para adaptarse al siempre
cambiante panorama de la administracién piblica, y, por lo tanto, se debe
establecer el medio para su constante revisién, haciéndolo dinamico por
excelencia. '

Remuneraciones del personal.

26. Las remuneraciones detl personal en la Administracién Piblica esta-
ran subordinadas a la situacién econémico-financiera de cada. pais. En
otras palabras, se debe adaptar el nivel de sueldos a la capacidad de re-
cursos del Estado, respetando los dos principios siguientes: i) Preservar
un nivel conveniente de retribuciones a fin de no mantener solamente a los
servidores publicos en su cargo, sino, ademas, estimular la concurrencia
a la funcién piblica de los mas capacitados. Se entiende, sin embargo, que
la remuneracién no es sélo el factor exclusivo que decide el ingreso a la
funcién piblica; ii) atender debidamente los intereses de los administra-
dos, para impedir que el costo de la administracién sea excesivo en razén
de la incidencia de las remuneraciones. Con este fin se propone el estudio,
por medio de los organismos apropiados, de la racionalizacion de la admi-
nistracién publica y de sus métodos de trabajo y la clasificacién técnica de
los sueldos en relacién con la estructura de la administracién, de tal modo
que se pueda obtener la utilidad mayor del servicio publico con el menor
gasto. ‘

27. Se debe procurar que tareas similares, cumplidas en condiciones
equivalentes, tengan la misma remuneracién, debiendo aplicarse este prin-
cipio tanto al gobierno nacional (administracién central, descentralizada y
auténoma) y a los gobiernos locales con sus dependencias respectivas. En
todo caso, los gobiernos nacionales, particularmente, procurarin implantar
un solo sistema de remuneraciones para sus servidores, de modo que las
normas basicas perque se rijan, sean de general explicacién.

28. El Seminario recomienda a los gobiernos la coordinacién de las
estadisticas de remuneraciones con el fin de mantener una estrecha relaciéon
entre los niveles generales que paga el sector privado con los que paga
el sector publico.
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29. Las normas retributivas que se recomiendan especialmente de-
berian adaptarse a los principios siguientes: i)Debe establecerse para cada
grupo de cargos de una misma clasificacién, una escala de remuneraciones
que permita aumentos periédicos de sueldos cuando el empleado retine
condiciones de mérito y antigiiedad. Esta escala de sueldos debe adaptarse,
en cuanto sea posible, a un sistema de carrera administrativa que con-
temple, esencialmente en este campo de las remuneraciones, los ascensos
a cargos de mayor responsabilidad en atencién a los méritos del empleado,
debidamente comprobados, y los aumentos de sueldos, de nimero limitado
dentro de cada clasificacién, atribuidos en atencién a la antigiiedad califi-
cada con méritos; ii) se debe adaptar el nivel de las remuneraciones a la
situacién social de los servidores piblicos, los cuales no deben constituir
dentro de la comunidad nacional un grupo privilegiado o desfavorecido.
Ademis, debe establecerse que la escala de remuneraciones sea la misma
para todos los servidores del Estado, evitando situaciones de favoritismos
en algunos grupos de empleados piblicos, lo cual no tiene justificacién
alguna; iii) la escala de remuneraciones debe estructurarse en tal forma
que, por virtud de los aumentos periédicos, los empleados en las clasifi-
caciones mis bajas puedan llegar a percibir un tipo de remuneracién
equivalente a] de un empleado de una clasificacién més alta, o sea que
haya interpenetracién de escalas.

30. Se propone que los gobiernos se preocupen en forma perma-
nente por la solidez del sistema de remuneraciones, estableciendo mecanis-
mos para la recopilacién y analisis de informacién estadistica que les per-
mita la estructuracién de tal plan. En efecto, debe proveerse que un orga-
nismo central, preferiblemente la organizacién central de personal, asuma
esta responsabilidad en coordinacién con otros organismos que intervienen
en los asuntos financieros del Estado y con la debida atencién a la expre-
si6én de los servicios publicos.

31. Al sistema de remuneraciones debe impartirsele flexibilidad de
manera que pueda ajustarse a los cambios en los niveles de precios, a si-
tuaciones especiales de escasez de candidatos para el servicio piblico y a
las modificaciones en las estructuras administrativas.

32. Ademés del sueldo bésico, los servidores del Estado deberin
gozar de un sistema adecuado de previsién social que contemple, por lo
menos, la debida atencién médica del empleado enfermo y una retribu-
cién o jubilacién cuando el empleado cumpla con determinados requi-
sitos, después de ciertos afios de servicios. En relacién con este aspecto,
el Seminario recomienda en particular que los gobiernos instituyan, por
los medios a su alcance, la ficha de salud de £ada funcionario, coordinando,
en la medida de lo posible, la accién conjurta entre los organismos encar-
gados de la administracién de personal y los servicios médicos existentes.
En caso de que exista un organismo central de personal, tal como se reco-
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mienda en otra seccion de este informe, la coordinacién debe establecerse
entre éste y las autoridades encargadas de la administracién sanitaria y
de salud. El dictamen de éstas, en casos de enfermedades crénmicas o cu-
rables, debe prevalecer en cuanto a la ubicacién del funcionario en condi-
ciones del mayor rendimiento dentro de sus circunstancias especiales.

33. El Estado puede establecer remuneraciones especiales por cargas
familiares y pensiones a los causahabientes del empleado fallecido, siempre
que no tengan medios propios de sustentacién.

34. Por otra parte, es conveniente que se establezcan remuneracio-
nes adicionales o indemnizaciones que puedan provenir de circunstancias
especiales en que €l empleado deba desarrollar sus labores

35. Las licencias por enfermedad y los feriados que rijan en cada
pais, no deben impedir el goce de la remuneracién a que tiene derecho el
empleado como si estuviera en actividad, con las limitaciones pertinentes.

36. Todas las remuneraciones adicionales de previsiéon social deben
fundamentarse en un sistema de financiamiento conjunto del Estado y sus
servidores, de manera que puedan considerarse un derecho inherente al
empleo.

Implicaciones e incompatibilidades en la funcién publica,

dedicacion total o parcial

37. Existen incompatibilidades de funciones que adquieren plena
validez en atencién fundamental a principios morales. Asi, debe prohibirse
que los funcionarios piblicos desempefien tareas particulares subordinadas,
controladas, o vinculadas por intereses relacionados directamente o indi-
rectamente con la funcién pablica que desempefian. Igualmente, no es
deseable admitir relaciones de dependencia, en funciones piblicas, entre
personas vinculadas por lazos familiares.

38. Debe procurarse la dedicacion total del servidor piiblico a un
salo cargo, para lo cual deberan adecuarse las remuneraciones al cumpli-
miento de ese principio. Sin embargo, si hubiere dificultades para la
adopcién inmediata de este principio por algin pais, debido principal-
mente a la falta de recursos finacieros y a la escasez de personal capacitado
para determinados puestos, se recomienda el estudio esmerado de la situa-
ci6n actual para asegurar el mejoramiento del servicio y la eliminacién
de las anomalias a las que puedan llevar tanto el régimen de acumulacién
de cargos publicos en un solo funcionario, como el de incompatibilidad
entre funciones piblicas y privadas existente.

La carrera administrativa: ingreso a la funcién pitblica;
programas de reclutamiento; seleccion del personal

39. Se considera que la base de una buena administracién y de la
carrera administrativa es la forna como el personal ingresa a la funci6n
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piblica. Por lo tanto, es indispensable que los gobiernos presten atencién
especial a este aspecto mediante la firme aplicacién de una legislacién
positiva que garantice el ingreso de los individuos mas aptos al servicio
publico.

40. Dicha garantia se lograra mediante la estricta aplicacién de un
sistema de méritos para la seleccién de los candidatos disponibles. Para
lograr que la funcién publica cuente con un nivel elevado de moralidad,
en su personal, se considera que la legislacién positiva debe incluir clau-
sulas rigurosas con respecto a las condiciones éticas que deben 1lenar los
candidatos.

41. El organismo central de personal serd responsable de organizar,
dirigir y coordinar programas positivos de reclutamiento, que tomen en
cuenta y estén en relaciéon directa con el sistema educativo del pais, esta-
bleciendo requisitos minimos de capacitacién, asi como limites de edad y
condiciones fisicas y de salud, para el ingreso a la funcién piblica en
sus diversos niveles y categorias.

42. Los programas positivos de reclutamiento deben tomar en cuenta:
i) La organizacién de sistemas informativos de atraccién dirigidos a los
diversos grupos de la sociedad (profesionales, oficinistas, artesanos, etc.)
procurando utilizar los métodos mas modernos, adecuados a cada paso,
por los que se den a conocer las oportunidades de ingreso que existan. Esa
informacién, necesariamente basada en datos tomados del sistema de cla-
sificacién de cargos, deberd contener: las funciones y los requisitos del
cargo y las condiciones generales de empleo, asi como el procdimiento a
seguir para la seleccion de los candidatos; ii) un sistema de seleccion que
deberd considerar los distintos tipos de cargos y determinar si ella se
efectia mediante concursos con comparecencia (pruebas pricticas, exa-
menes u otros trabajos escritos, eximenes orales, tests, entrevistas), o con-
cursos sin comparecencia (a base de antecedentes); iii) la conveniencia
de adoptar, como complemento necesario, el sistema de entrevista previa
al noinbramiento, que puede efectuarse por el o los organismos de personal.

43. Los programas de reclutamiento deberin ajustarse a la mag-
nitud y clase de candidatos que se pretenda atraer y, por lo tanto, la infor-
macién y los sistemas de seleccién variar4n de acuerdo con el objétivo
perseguido y tendiendo a asegurar la provision de candidatos con la rapidez
exigida por el servicio.

Estabilidad en el cargo; continuidad en el empleo;

independencia de vicisitudes polfticas

44. Es recomendable establecer la estabilidad en la funciéon publica
como atributo de la carrera administrativa sy ella debe comprender todos
los cargos, ya sean directivos, técnicos, auxiliares o de servicio. Se excep-
tdan de dicha estabilidad los cargos politicos, entendiendo por tales los
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que impliquen una naturaleza representativa y los que sean. desempefiados
en funcién de una particular confianza y relacién con el gobierno. Estos
tltimos cargos dben ser reducidos al minimo compatible con la necesaria:
actividad politica y taxativamente establecidos en la ley.

45. Respecto a los cargos que integran la carrera administrativa y
para los cuales se recomienda la estabilidad, la permanencia en el ejer-
cicio de la funcién dependera de la aptitud moral fisica y de la eficiencia
en el cumplimiento de las tareas. La desinvestidura de los servidores sera
diferente seglin la naturaleza de sus funciones: mayor flexibilidad para
los cargos directivos, y causales especificas y legalmente predeterminadas
por los respectivos estatutos para las otras categorias.

46. La responsabilidad de la destitucién corresponde por entero a
los jefes superiores. Debe haber recurso de apelacién para el servidor des-
pedido, pero el fallo que lo favorezca no debera necesariamente producir su
reinstalacion, o al menos no deberd producirla en el mismo puesto que
tenia, sino que deberd producir la sancién del jefe superior que efectud
el despido, sin perjuicio de las indemnizaciones pecuniarias que deba servir
la administracién en virtud de los dafios y perjuicios ocasionados al funcio-
nario destituido injustamente.

47. El Seminario considera deseable que las designaciones a cargos
de nombramiento y remocién libres, dentro de un sistema de carrera admi-
nistrativa, se¢ hagan preferentemente a favor de funcionarios de carrera ya
capacitados y en razén de su eficiencia, permitiéndoles que desempefien
las nuevas funciones en comisién. Tales funcionarios tendran derecho a
regresar al servicio clasificado tan pronto como termine su calidad de
comisionados.

Disciplina en el servicio; estimulos, prevenciones y sanciones;
problemas de mediocridad, ineficiencia y mala conducta

48. La disciplina en el servicio es esencial para una eficiente admi-
nistracién piblica; sin ella no puede concebirse la organizacién de la carrera
administrativa.

49. Para mantener la disciplina debe adoptarse un sistema equitativo
que comprenda tanto la manera de estimular al funcionario y de prevenir
la comisién de faltas, como la represién y sancién de las mismas. El sistema
debe prever también los funcionarios u organismos facultados para juzgar
los casos en que deban concederse estimulos o imponerse sanciones, asi como
aquellos que deban conocer y resolver sobre los reclamos que puedan pre-
sentar los funcionarios. La mediocridad, ineficiencia y mala conducta com-
probadas, en cuanto afecten al servicio piublico, deben ser proporcionada-
mente reprimidas conforme a normas reglamentarias.

50. El ascenso o promocién del funcionario piablico a mayor dignidad
o empleo, es una necesidad de la administracién, que al mismo tiempo
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“satisface la aspiracién del funcionario, estimulando su perfeccionamiento
en el desempeifio de la funcion piblica.

51. El ascenso o promocién debe ser el fruto y el reconocimiento del
mérito, comprobado mediante concurso. Por lo tanto, debe ser otorgado
previa recomendacién de un organismo al que reglamentariamente se le
haya asignado esa funcién.

Calificacién de funcionarios; procedimientos y técnicas para su determina-
cibn; informes peridicos; efectos sobre la disciplina en el servicio y
sobre las remuneraciones; juntas calificadoras

52. Se considera que la calificacién del modo como los funcionarios
desempefian su cometido es ineludible e inherente a las actividades de una
buena administracién. Sin embargo, el valor e importancia de la califica-
cién son relativos y no deben constituirse en factor predominante para la
dinamica de la carrera administrativa.

53. La finalidad principal de la calificacién de eficiencia debe ser
siempre el mejoramiento del servicio. Como finalidades consecuentes, sin
embargo, pueden citarse las siguientes: i) Puede servir de punto de partida
para la iniciacién de despidos; ii) aun cuando no se considera factor fun-
damental para determinar los ascensocs, sera conveniente considerarla en el
valor relativo que ella representa; iii) podra servir de base para atribuir los
estimulos morales y/o los materiales que pudiera establecer la administracion.

54. Adn cuando se reconoce que en materia de calificacién de efi-
ciencia es imposible lograr objetividad absoluta, es imprescindible la adop-
ciébn de ciertas técnicas que garanticen la imparcialidad del sistema y su
debida ordenacién administrativa. Entre otros puntos dignos de tomarse
en cuenta, se consideran importantes los que siguen: i) Deberan estable-
cerse y definirse con precisién diversos métodos que se acoplen a los varios
niveles de la administracién. Es decir, deberia existir un método distinto
para calificar la eficiencia del personal profesional, del que se utilice para
el personal de servicio o de secretaria, por ejemplo; ii) es conveniente, al
disefiar los métodos para informar acerca de la eficiencia, que exista un-
equilibrio racional entre los factores objetivos y los subjetivos que sirvan
de base para la calificacién; iii) el funcionario calificador deberd ser aquel
de quien dependan directamente los funcionarios a calificar; iv) debe
procurarse que el sistema de calificacién de servicios sea lo més sencillo
posible; v) es recomendable que la calificacién se efectiie periédicamente
y por lo menos una vez cada afio; vi) no obstante esta periodicidad de la
calificacién formal, se considera aiin de mayor importancia el procurar que
el funcionario esté permanentemente informago acerca de la opinién que su
actuaci6n funcional le merece a su inmediato superior, especialmente cuando
dicha actuacién se considere por debajo de lo normal; vii) establecido el
sistema de calificacién, se considera indispensable designar un organismo
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administrativo ante el cual exista recurso de apelacién con respecto a la
calificacién, Se considera que dicha apelacién no debiera contar con maés
de una instancia; viii) con objeto de conservar la efectividad del sistema
de calificacién, es conveniente que exista una revisién y coordinacién coms-
tantes. Pnnc1pa1mcntc debe vxgllarsc que los calificadores apliquen criterios
idénticos y consistentes; ix) el interesado debe canocer el resultado de la
calificacion de que ha sido objeto con la finalidad de mejorar su rendimiento
y eficiencia, si ello es necesario o, en su caso, de ejercer su recurso de ape-
lacién ante el organismo adecuado.

Comisién de terminologia

55. El Seminario considera muy indispensable el establecimiento de
una comision permanente de terminologia para la administracién piblica.
Dicha comisién debiera estar integrada por participantes de aquellos paises
mas representativos de diferencias notables en este aspecto. De ser posible,
la comisién deberia estar en contacto permanente y reunirse en grupos o
en conjunto con periodicidad adecuada, de modo que pueda producir la
necesaria uniformidad y coordinacién para facilitar las tarcas de futuras
reuniones internacionales de este tipo.

VI. CONCLUSION

1. Estas recomendaciones intentan ofrecer opiniones de caracter uni-
versal, aprovechables de una u otra manera por los paises de América
Latina. Por esto, ellas son, en verdad, sugestiones utiles para apreciar y tra-
tar de resolver los aspectos contemplados con elementos de juicio suficientes
para promover y organizar planes de perfeccionamiento en los métodos de
capacitaciéon y administracién del personal de la funcién piblica.

2. Las recomendaciones, por otra parte, forman un todo arménico e
indivisible y deben considerarse unas a la luz de las otras. Adn cuando se
considera posible, y muchas veces hasta conveniente, su aplicacién gradual,
ponerlas en practica parcialmente cuando no existen los demas componentes
de un sistema orgénico de personal, puede desvirtuar la finalidad perse-
guida, o sea el logro de una mayor eficiencia en la administracién publica.

APENDICE 1
PERSONALIDADES PRINCIPALES DEL SEMINARIO
Presidente: Anmando J. Malet, Ministro de Hacienda del Uruguay.
Vicepresidentes: Eduardo J. Couture, Decano de la Facultad de De-

recho, José Dominguez Noceto, Decano de la Facultad de Economia.
Miembros de la Comisién Organizadora, bajo la presidencia del Decano

—32 —



de la Facultad de Derecho: José Dominguez Noceto (vicepresidente), Al-
fredo Feméndez y Edison Villagran (secretarios), Eduardo Jiménez de
Aréchaga, José Maria Calvo, Hugo De Marco, Manfredo Cikato y Carlos
Teisera (todos del Uruguay).

Los otros participantes activos y colaboradores uruguayos fueron mas
de cuarenta, entre los cuales fueron prominentes los siguientes: Juan Eduardo
Azzini, Dagoberto Balarini, Antonio Baldizin, Héctor Barbé Pérez, Eduardo
Clavijo, Luis A. Faroppa, Daniel Hugo Martins, Julio A. Prat, Luis Segui
Gonzilez y Roberto Zabaleta.

Técnicos enviados por las Naciones Unidas: Maurice Chailloux-Dantel
(francés), experto en la Misibn de las Naciones Unidas en Colombia;
C. A. E. Lea (inglés), Consultor Técnico al servicio de Bolivia; Michael
Louw (Unién Sudafricana), profesor en la Escuela Brasilefia de Adminis-
tracién Piblica; Lucienne Talloen (belga), experta de las Naciones Unidas
en Uruguay; y Enrique Tejera Paris (venezolano), Director de la ESAPAC.

Participantes de otros paises de América Latina: Carlos Alcivar, Vice-
cénsul del Ecuador en Montevideo; Carlos Araya Borge, Director del Ser-
vicio Civil de Costa Rica; Juan Francisco Bernal, Contralor General Auxi-
liar de Colombia; Antonio Cuevas Viret, de Puerto Rico; Daniel Escalante,
Miembro Consejero del Instituto Nacional Mexicano de Administracién
Piblica; Orlando Gonzilez Tévere, del Ministerio de Economia de Chile;
John Hall, Asesor en Administracién Piblica (ICA) en Montevideo; Ge-
rardo Pérez, Contralor Financiero del Paraguay; Hiram Phillips, de la ICA,
Washington, D. C.; Alfredo Revilla Quesada, Director de la Escuela
Boliviana de Administracién Publica; Julio C. Rodriguez Arias de Argen-
tina; Benedicto Silva, Director de la Escuela Brasilefia de Administracién
Pdablica; Rodolfo N. Velasco, Director de la Escuela Nacional de Adminis-
tracion Publica de El Salvador y Américo Veldsquez, Subsecretario de
Salud Piblica del Paraguay.

Asesores de las Naciones Unidas: Femando Rivera Amaiz (mexicano)
y Frederick J. Tickner (inglés), de la Administracién de Asistencia Técnica.

APENDICE 1II
PONENCIA SOBRE CAPACITACION

(Preparado por la Divisién de Administracién Piblica de Asistencia Técnica)

1. El problema bésico del Seminario fue descubrir los métodos més
convemnientes y eficaces de la ensefianza en administracién piiblica pav. su
aplicacién en Uruguay y en otros paises de América Latina. Este ensayo
intenta: primero, analizar lo que se hace en paises dignos de comparaci6n;
y segundo, determinar cuéles son los factores més importantes con objeto
de llegar a conclusiones adecuadas al propésito actual.
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Métodos actuales para la capacitacion de los funcionarios piublicos

2. Aunque Francia no es tipica de la Europa Occidental, se la escoge
por ser 1til al principio del examen, debido a que la Escuela Nacional de
Administracién, en Paris, es de origen reciente, ya que fue establecida en
octubre de 1945. La Escuela depende de la Oficina del Primer Ministro
(Président du Conseil) y estd a cargo del reclutamiento, de la seleccién
(mediante concurso), y de la capacitacién de aquellos miembros del perso-
nal que ocupan cargos de nivel medio en la administracién y quienes se
encuentran en linea para ser ascendidos a cargos de mayor responsabilidad
administrativa. Estos cargos son, por ejemplo, los de administradores civi-
les, contadores y agregados de embajada, que se reclutan mediante examen
de concurso, ya sea directamente en las universidades o entre los que ya
estan sirviendo en grados inferiores.

3. Los novicios pasan tres afios en la Escuela. Durante un afio se les
ubica en el estado mayor de un prefecto (el administrador de un dépar-
tement, una de las unidades geograficas en que se divide Francia para
obtener experiencia practica en todas las fases de la actividad de gobierno.
Luego regresan a Paris para un segundo afio de estudios més bien teéricos,
y después pasan un afio mas, orientado hacia el ministerio en el cual se
les coloca. Conforme a su selecciéon de carrera, los estudiantes se agrupan
en una de las cuatro secciones de la Escuela: administracién general, admi-
nistracién econémica y financiera, administracién social y negocios ex-
tranjeros.

4. Aunque la Escuela no fue establecida sino hasta después de la
Gltima guerra, forma parte del concepto, que data del periodo napoled-
nico, de las escuelas de capacitacién profesional de Francia como I’Ecole
Polytechnique, 1‘Ecole des Mines, I’Ecole des Ponts et Chaussées, I’Ecole
Nationales des Foréts o I'Institut National Agronomique. Este método de
capacitaciéon de los administradores superiores acentia la alta calidad pro-
fesional del servicio publico francés, y refleja su caracter independiente y
apartidista. La conexién con la Oficina del Primer Ministro tiene por objeto
solamente dar a la Escuela la medida mas plena de prestigio, no teniendo
ninguna significacién politica.

5. Asociado intimamente con la Escuela, y situado en el mismo edi-
ficio, esta el Centro de Estudios Administrativos Superiores (Centre des
Hautes Etudes Administratives), en el que se ofrecen cursos sobre una
variedad de problemas administrativos para los miembros superiores del
servicio publico o para quienes ya tengan algunos afios de experiencia practica.

6. La Escuela y el Centro no tienen ninguna relacién con la estruc-
tura universitaria. Las universidades francesas tienen una larga tradicién
de ensefianza del derecho administrativo, y por muchos afios los adminis-
tradores superiores franceses han tenido una instruccién juridica. La orga-
nizacién de la administracion francesa pone fuerte énfasis en la estructura
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juridica del gobierno, pero con los desarrollos modernos en el campo eco-
némico y social se requiere una mayor valoracién de los problemas técni-
cos de gobierno, lo cual trata de cumplir la Escuela, La costumbre de
reclutar hombres de formacién juridica decae lentamente, aunque el nimero
de estudiantes en la Escuela con licenciaturas en derecho es todavia con-
siderable.

7. En el Reino Unido, el énfasis sobre la experiencia profesional es
todavia méis grande que en Francia. El reclutamiento para los “grados
administrativos superiores”, se efecta, hasta cierto punto, entre los miem-
bras actuales en grados inferiores pero, en su mayor parte, los candidatos
provienen de los graduados universitarios. El prestigio que se asigna a una
funcién piblica permanente, la cual se divorcia absolutamente de las’ opi-
niones politicas, atrae candidatos con excelentes calificaciones universitarias,
y se incita a los graduados de cada especialidad universitaria para que
postulen, puesto que se estima que el servicio publico debe ser completa-
mente representativo de toda la gama de estudios universitarios. En lgs afios
recientes el mayor grupo individual de candidatos ha sido de los graduados
en historia moderna, pero también se reclutan en nimero considerable estu-
diantes de economia, historia, literatura clasica, filosofia y lenguas modernas.
Algunos graduados en ciencias naturales, en ingenieria y en derecho, toman
el examen administrativo, pero quienes logran llegar al alto nivel exigido
pueden generalmente obtener mayors salarios siguiendo una carrera maés
especializada en su profesién. Algunos entran, al fin, al campo adminis-
trativo, al ser nombrados en empleos profesionales superiores, al servicio
del gobierno,

8. Las calificaciones académicas del candidato se consideran como,
la medida de su discernimiento y aptitud intelectual, y su capacitacién como
funcionario es mayormente empirica. Aprende mediante experiencias y no
mediante preceptos. La tradicién del aprendizaje, derivindose en este pais
de la Edad Media, tiene una influencia muy grande sobre las ideas
tocantes a la capacitacién en el Reino Unido, aun en campos donde no
existe tradicién alguna en materia de aprendices. Al novicio en la admi~
nistracién puede darsele direccién especial, oportunidades especiales para,
ganar experiencia y cursos especiales sobre la organizacién del gobierno, de
caracter breve e intensivo, pero aprende primordialmente ejecutando una
serie de tareas especialmente escogidas durante sus primeros afios de ser-
vicio. Los novicios en los grados inferiores son tratados del mismo modo
que los futuros administradores. Los cursos iniciales de capacitacién duran
a lo méas dos o tres semanas, y el individuo aprende mediante experiencia
supervigilada en trabajos préctlcos y efectivos.

9. Mais tarde en la carrera del admidistrador, existen oportumdadcs
para ampliar sus conocimientos. El Instituto Real dc Administracién Pa-
blica fomenta cursos de conferencias, con oportunidades amplias para



discusién, entre miembros superiores de la administracién central y local
y de las industrias nacionalizadas. La Universidad de Londres ofrece un
diploma en administracién publica, el cual incluye estudios teéricos en
cierta medida, pero ordenados de tal modo que den la debida importancia
a las calificaciones del praictico, quien puede, en contraste con las ideas
aceptadas en las universidades de los Estados Unidos, completar sus estudios
sin abandonar su trabajo administrativo, aun en una ciudad lejana a Londres.

10. Una contribucién importante y original al estudio de la admi-
nistraciéon en el Reino Unido es el Administrative Staff College, en Henley-
on-Thames. Es una institucion independiente, no afiliada ni al gobierno ni
a las universidades. Ofrece, tres veces al afio, un curso que dura tres meses
para un grupo de estudiantes escogidos del servicio piblico, de las admi-
nistraciones locales, de las empresas nacionalizadas, de los bancos, de la
industria o del comercio. La edad media es un poco menos que cuarenta
afios, y todos los estudiantes deben ser ejecutivos potenciales, escogidos por
sus reparticiones, las cuales hacen frente a los costos del curso. El método
de ensefianza es casi totalmente mediante discusién en grupos pequefios,
llamados sindicatos, los cuales siguen sus estudios camo juntas de investiga-
cién, mas que como grupos de alumnos. La intencion principal del curso
en Henley es dar a cada estudiante oportunidad para revisar sus ideas y su
experiencia, discutiéndola con otres de su edad y experiencia comparable
pero diversa; las materias son rigurosamente précticas: no se discuten pro-
blemas tedricos en el campo de economia, politica o cultura. No existen
exdmenes, ni se otorga diploma.

11. Por medio de esta relacién del servicio piblico con el Adminis-
trative Staff College y con otras instituciones, camo el Instituto Briténico
de Gerencia, no existe una linea demarcatoria bien definida entre la admi-
nistracién piiblica y la de negocios, y los métodos de capacitacién en las
grandes empresas industriales no se diferencian de los de la administracién
pablica. En un pais con buenas tradiciones en la capacitacion profesional
y en la ensefianza de las ciencias politicas y sociales, el desarrollo del admi-
nistrador formma parte del marco general de la ensefianza, y la administracién
publica no ha surgido como un campo de estudios por si y para si.

12. En los Estados Unidos de América la situacién es totalmente
diferente que en los dos paises europeos. No hay ninguna tradicién fuerte
de un servicio civil profesional. La gran mayaria de los funcionarios fede-
rales, en términos cuantitativos, es reclutado por la Civil Service Commi-
ssion (Comisidn del Servicio Civil), pero en los niveles superiores es dificil
definir dénde acaba el servicio de carrera y dénde comienzan los nombra-
mientos politicos. Cada uno de los 48 estados tiene su servicio civil y cada
uno tiene un grado mayor o menor de separaciéon de la politica.

13. Durante casi un siglo ha habido un fuerte movimiento hacia nor-
mas mejoradas de administracién publica, pero esto se ha originado en
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general fuera del gobierno, con excepciones notables como las dos comisio-
nes Hoever. Particularmente las universidades han entrado en el campo
de la reforma administrativa, y una lista de las figuras sobresalientes en la
historia de la administracién pdblica en los Estados Unidos contendria
probablemente una proporcién tan grande de hombres distinguidos que
hayan tenido un nombramiento académico, como la que contendria una
lista britdnica o francesa comparable, de nombres de funcionarios profe-
sionales.

14. Asi las Universidades de los Estados Unidos han desarrollado
estudios en administracién publica, distinguiéndose un poco en detalles,
pero generalmente homogéneos en cariacter y generalmente por encima del
nivel del grado umiversitario minimo. Se considera que un curso de tiempo
completo de dos afios, obteniendo el grado de master, es una ayuda pre-
liminar importante para una carrera en el servicio piblico, federal o
estadual. Para quienes pueden continuar sus estudios algunas universidades
ofrecen el doctorado. Aliados a estudios en la administracién general existen
cursos de especialistas en algunas universidades, organizados generalmente
a base de tiempo incompleto, y que tratan una vasta variedad de materias,
como por ejemplo, la planificacién de ciudades y regiones, la salud piblica,
o la administracién de servicios de policia o regiones, la salud ptblica, o la
administracién de servicios de policia o de bomberos. La Escuela Superior
(Graduate School) del Departamento de Agricultura, en Washington, ofrece
una serie amplia de cursos vocacionales, de los cuales muchos quedan
totalmente fuera de las actividades propias del Departamento. Ademaés,
algunas sociedades profesionales como la Civil Service Assembly of the
United States and Canada o la City Managers Association, estimulan el
interés en campos mas o menos especificos de la administracién piblica.

15. Los servicios publicos federales y estaduales de los Estados Unidos
no estin tan estrechamente enlazados como los de la Europa occidental.
En Francia o en el Reino Unido el administrador entra en una ocupacién
profesional al fin de su carrera universitaria y normalmente permanece
continuamente en el servicio de la Repiblica o de la Reina. En los Esta-
dos Unidas no es raro el asistir dos afios adicionales a la universidad para
obtener el grado de master y las personas se mueven de una dependencia
a otra, o del servicio federal al de los estados, y ademés pueden adquirir,
mediante asistencia por tiempo incompleto o aun tiempo completo en las
universidades, calificaciones profesionales adicionales.

16. En Canad4 el patron se asemeja mas al de los paises europeos,
aunque existen muchos miembros canadienses de la Civil Service Assembly
of the United States and Canada. Varias universidades mayores ofrecen
cursos en historia y en ciencias politicas, los cuales se comsideran como
pasos iniciales para el ingreso al servicio pablico, y el funcionario superior
ordinariamente no tiene ninguna calificacién especializada en administra-
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cién publica. El Carleton College en Ottawa ha desarrollado un programa
de estudios, a tiempo incompleto, sobre materias ttiles al funcionario.

17.  En Brasil, Turquia y Egipto las Naciones Unidas han sido reque-
ridas por los gobiernos para cooperar en el desarrollo de institutos para el
estudio de la administracién publica. En los tres paises, la capacitacion de
este caracter es una novedad y es el administrador - practico, el hombre
con diez y mas afios de experiencia en el servicio pidblico, quien mas se
interesa en el nuevo programa. Por ello, los tres institutos ofrecen cursos
para estudiantes con alguna experiencia practica. Al curso especial en Rio
de Janeiro, disefiado expresamente para ese fin, han asistido estudiantes de
cada uno de los paises latinoamericanos.

18. Para el desarrollo del cuerpo docente, las Naciones Unidas han
enviado expertos internacionales, traidos de paises muy diversos, para tra-
bajar al lado de un grupo de instructores locales. Al principio, éstos fueron
hombres de reputacién establecida como profesores en sus paises, pero las
Naciones Unidas han ofrecido becas cn instituciones de ensefianza superior
de los Estados Unidos de América y de Europa a candidatos promisorios
con objeto de prepararlos para un nombramiento permanente, y algunos
de este grupo nuevo de instructores ya han entrado en funciones.

19. El gobierno de cada pais ha adoptado un método diferente en la
seleccion de un cuerpo patrocinador para vigilar el desarrollo de estos
institutos. En Brasil es la Fundacién Getulio Vargas, en Turquia, la Uni-
versidad de Angora, y en Egipto, la Comisién del Servicio Civil. Los expertos
de las Naciones Unidas han incluido profesores, universitarios de reputacién
internacional y funcionarios practicos de no menos de doce paises.

20. Las cinco republicas de América Central han cooperado para
establecer, con ayuda de las Naciones Unidas, un' programa de capacitacién
para administradores superiores en San José de Costa Rica. Este programa
es primordialmente para administradores experimentados, y el método de
ensefianza es totalmente diferente del de las universidades. Grupos pequefios
de estudiantes trabajan utilizando la discusién y el analisis; el profesor
ofrece direccién mas que instruccién. En el primer semestre de cada afio
hay un curso lectivo general, con duraciéon de cinco meses, previo cumpli-
miento de un periodo preparatorio, que a su vez dura seis meses, durante
el cual se espera que los estudiantes efectiien lecturas recomendadas. Los
seis meses posteriores a su retorno al trabajo se consideran como “Periodo
de experiencia controlada™ en el cual los egresados permanecen en contacto
con los miembros del cuerpo docente, quienes los visitan de cuando en
cuando, con objeto de apreciar el valor practico de las lecciones apren-
didas durante su capacitacién. La ESAPAC ofrece, ademas, cursos de apli-
cacion sobre materias especializadas que, hasta ahora, han comprendido:
administracién municipal y urbanismo, asi como administracién aduanera.
Esta dltima se esta cubriendo en el curso de aplicacién iniciado en el mes
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de setiembre de 1955. Para el futuro, se piensa considerar los aspectos de
administracién portuaria, administracién financiera y otros no menos im-
portantes.

Factores en el establecimiento de un proyecto nacional de capacitacion

21. Un nuevo proyecto de capacitacién en administracién publica
debe tomar en cuenta el patrén de la ensefianza nacional. Donde la funcién
piblica es un cuerpo profesional, como en los ejemplos anotados de Europa
occidental, no habria falta de candidatos procedentes de institutos de ense-
flanza superior, pues hombres vy mujeres desearan hacer carrera en la
administracién publica, como en las otras profesiones, particularmente si esto
lleva prestigio y distincién al individuo.

22. Si esto es verdad, la capacitacién de un funcionario se conformaré
a la capacitacién de los miembros de las otras profesiones. El mejor ejem-
plo de esto es Francia, donde el futuro administrador solicita su admisién
a la Escuela Nacional de Administracién, lo mismo que el futuro inge-
niero solicita admisién a la Escuela Politécnica. En cada caso el examen
de admisién exige una alta capacidad académica, pero el curso se orienta
para satisfacer requisitos profesionales. Para seguir el ejemplo de Francia,
serfa necesario establecer una escuela de capacitacién para administradores
e insistir en que todos los nuevos ingresantes a los niveles superiores de
la funcién piblica deben terminar con éxito un curso de estudios en ella.
Esto quiere decir que la seleccién para la escuela sera equivalente a la
seleccién para la funcién piblica, porque seria un desperdicio de esfuerzo
el servirse de la escuela a menos de que fuera para administradores futuros.
Esto querria decir, efectivamente, que los estudiantes estariah bajo empleo
del Estado durante su capacitacién, cuyo costo debe pagarse de algin modo
por el gobierno.

23. El ejemplo francés tiene el mérito de la simplicidad, pero es
peculiar a este pais y no ha sido imitado en otra parte. Implica que cada
candidato pasa por un periodo, que en Francia es de tres afios, durante el
cual se capacita bajo la direccién del cuerpo docente de la escuela, sin
dedicarse a trabajo efectivo, aunque sea sostenido por el Estado mediante
algtin tipo de ayuda monetaria.

24. El ejemplo del Reino Unido ofrece una solucién menos simple.
El reclutamiento, como en las otras profesiones, se efectia al terminar el
curso universitario normal, pero entonces el funcionario inicia su trabajo
activo durante un periodo de prueba, que dura dos afios. Esto, hasta cierto
punto, se parece a la capacitacion de un médico, la cual tiene efecto en
el Reino Unido en un hospital de ensefianza, o a la capacitacién de un
abogado, que ingresa como empleado en la oficina de un abogado de
mayor experiencia, aun cuando también se parece a los métodos de capa-
citacién de algunas grandes organizaciones industriales o comerciales, inclu-
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yendo los ferrocarriles nacionalizados. El futuro administrador recibe expe-
riencia controlada y comparativamente escasa capacitacién teérica, debido
a que el examen de ingreso constituye suficiente garantia de capacidad
intelectual adecuada.

25. Un sistema como éste puede adoptarse solamente si se acepta el
principio de reclutamiento de graduados universitarios tanto por la funcién
pablica como por las otras profesiones, y si la funcién pablica puede hacer
arreglos para la experiencia controlada necesaria durante los primeros
afios del servicio. Presupone como antecedente una organizacién central
para asegurar normas similares de seleccién mediante un examen general
para todos los candidatos y tratamiento semejante en cualquier ministerio
en donde inicia sus funciones el ingresante. Otro factor importante es la
existencia, en todo el servicio, de normas comparables de integridad per-
sonal y eficiencia colectiva, a las cuales el ingresante se obliga a sujetarse,
consciente o inconscientemente.

26. El ejemplo de los Estados Unidos presupuone que las universi-
dades estan equipadas para afrecer los cursas necesarios sobre administracién
publica, y que los estudiantes desean emprender los estudios solventando
sus propios gastos o encontrando apoyo financiero adecuado para este
objeto. Si ®xiste coordinacién adecuada entre la funcién publica y las auto-
ridades universitarias, la terminacién satisfactoria de estos estudios consti-
tuye un factor en el reclutamiento y una garantia de cierto grado de pre-
para cién y aptitud. Al mismo tiempo los estudiantes pueden emprender el
curso en administracién porque es una preparacién 1til para otras activi-
dades en su vida, aparte de la funcién puablica, de suerte que, desde este
punto de vista, es posible que haya algiin desperdicio o a lo menos una
dispersién de esfuerzo.

27. Estos tres ejemplos sugieren que en la preparacién de un nuevo
proyecto de capacitacion para la funcién piblica, deben considerarse los
puntos siguientes: i) ¢Deben escogerse los ingresantes al cuerpo administra-
tivo mas alto por sus aptitudes, apoyadas sobre estudios generales unmiver-
sitarios, o debe ser requerido el estudio de materias especificas, tales
como la economia, la ciencia pelitica o la historia, como antecedente nece-
sario a una carrera en la funcién puiblica?; ii) ghasta qué punto deben
continuar en estudios de esta indale después del reclutamiento, ya sea en la
universidad o en otra parte?; iii) ¢deben recibir su capacitacién especia-
lizada en la universidad (como en los Estados Unidos), es una escuela
(como en Francia), o dentro de la funcién puablica (como en el Reino
Unido)?; iv) si se hace a la funcién publica directamente responsable de
la capacitacién de administradores, ¢qué clase de organizacién debe esta-
blecerse para hacerlo? y v) ¢hasta qué punto existen ya en la funcién

pablica jefes experimentados, aptos para dar capacitacién efectiva a sus
subordinados?
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28. Al considerar la necesidad de cursos universitarios en aamu-
nistracién debe recordarse que ningim curso universitario debe dar derecho
sancionado a empleo por el Estado. Esto no quiere decir que los ingre-
santes a la funcién publica no deban asistir a los cursos como parte de su
capacitacién. Quiere decir que las pruebas de ingreso a la funcién ptblica
deben ser conducidas independientemente. De otro modo el Estado puede
hallarse en la situacién de garantizar empleo a todos aquellos' que adquie-
ran ciertas calificaciones académicas. Del mismo modo, el ascenso debe
apovyarse sobre el testimonio general del mérito, aunque puedan tomarse
en cuenta las calificaciones académicas como testimonio de aptitud inte-
lectual.

29. Cuando los cursos ¢n administracién piblica son una novedad,
al principto sera necesario limitar la asistencia a funcionarios con objeto de
concentrar los beneficios a ser derivados de ellos.

30. Ademas de capacitacion administrativa general, conveniente para
aquellos funcionarios que vayan a ocupar puestos més altos en la funcién
publica, puede ser deseable organizar cursos especiales en otras materias
como, por ejemplo, contabilidad ptiblica, adquisicion de materiales, obras
publicas, servicios de sanidad y otros, o en las técnicas especializadas de
empresas publicas. Esto depende de la actitud general dei servicio hacia
el problema controvertible de hasta dénde es deseable formar un cuerpo
de administradores de experiencia y aptitud general o, por otro lado, favo-
recer la especializacién en los niveles mis altos de la administraci6n.

31. Hasta aqui hemos examinado solamente la capacitacién en rela-
ci6én al reclutamiento o a los primeros afios de servicio para administradores
de grados superiores. Esto es, necesariamente, la base sobre la cual se
edifica un programa de capacitacién en la funcién puablica. Puede ser
deseable, a su debido tiempo, considerar el desarrollo de estudios mas
avanzados. Estos pueden organizarse como estudios universitarios de tiempo
incompleto, como conferencias especiales bajo los auspicios de la funcién
publica o de la universidad, o de ambas, o como asistencia por tiempo
completo a un instituto especializado, sobre las lineas del Administrative
Staff College o de la ESAPAC. Igualmente, puede ser descable organizar
cursos de capacitacién para facilitar al administrador el apreciar las obras
de sus colegas profesionales y especialistas como ingenieros, arquitectos, mé-
dicos y otros, y reciprocamente para estimular el interés de éstos en pro-
blemas de administracién.

32. En los niveles inferiores de la organizacién gubernamental exsiten
otras necesidades de capacitacion que hay que satisfacer. Las funciones
inferiores de carécter rutinario no son, por regla general, tan simples como
para que no sea necesaria la capacitacion, y aun donde se han convertido
en tareas simples, a través de técnicas nuevas de practicas burocraticas
mecanizadas, seria deseable alguna clase de capacitacién para estimular
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el interés del individuo en las normas generales de trabajo de la organi-
zaciébn como un todo, y para contrarrestar la naturaleza relativamente
tediosa de las tareas diarias. Cuando el periodo de capacitacién llega a su
término, el cursante debe emplearse en funciones que lo mantengan ocupado
eficientemente durante las horas laborables. El empleo de funcionarios sin
una carga adecuada de trabajo significa desperdicio y desmoralizacién.

33. La jefatura, que es tan importante en la operacién exitosa de la
funcién publica, también puede hacerse todavia mas efectiva mediante un
programa de capacitacién acomodado a las necesidades de cada unidad
en particular. En afios recientes, se han hecho varios intentos en diferentes
partes del mundo, para estructurar programas de capacitacién para jefes
y, como regla general, el éxito mas grande se obtiene ahi donde los cur-
santes han sido incitados a examinar los problemas de la jefatura en
términos de su propia experiencia practica. Como parte de la capacitacién
de cada jefe, éste debe ser mantenido al dia sobre la politica a seguir y
los objetivos del trabajo que hacen de él y sus subordinados, al menos desde
el punto de vista del grado inmediato superior en la organizacién.

34. Al organizar cursos para la capacitacién de jefes, deben incluirse
las materias siguientes: la necesidad de que el jefe proporcione instruccién
sobre la tarea a ejecutar, la necesidad de manejar efectivamente a los indi-
viduos, la necesidad de organizar el trabajo para que rinda el mayor
beneficio, la preparacién de informes, leyes y reglamentos que afecten el
trabajo de la unidad, cierta instruccién elemental sobre economia y acaso
en psicologia e higiene, asi como elementos de liderato y gerencia adminis-
trativa. Estas materias son totalmente extrafias al curso de estudios univer-
sitarios y probablemente por esto serian tratadas mejor por el organismo
de capacitacién para la funcién piblica.

35. Acontecimientos de este tipo hacen inevitable que, independien-
temente de lo inclinadas que estén las autoridades universitarias a cooperar
en la formulacién de programas de capacitacién, la funcién piblica deba
contar con su propio organismo de capacitacién. Esta serd probablemente
mas efectiva si esta centralizada a fin de hacer el mejor uso de conocimientos
especializados, pero en tal caso, debe tener el prestigio y apoyo necesario
del gobierno para ser efectivo a través de la funcién publica. Sus funciones
seran: i) Determinar el alcance y composicién de los programas de capa-
citacién que se ofrezcan; ii) organizar los cursos necesarios; iii) capacitar
al personal de instructores que sea necesario y IV) mantener un anélisis
efectivo de los resultados obtenidos colectiva e individualmente.

36. La actitud del gobierno es un factor decisivo en cualquier pro-
grama de capacitacién que no sea meramente una oportunidad educacional.
La conciencia y eficiencia profesionales de la funcién piblica se fortalecerian
si el gobierno enfiticamente asigna importancia a la capacitacién, si hace
una seleccién justa e imparcial de los funcionarios que participan en ella,
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si ofrece oportunidades, cuando se requiera, de licencia temporal con sueldo,
para cursantes selectos e instructores, y si da tareas de investigacién siste-
mitica a funcionarios adecuados. Si la capacitacion carece de una direccién
central, si es organizada de un modo accidental o si es influenciada por
favoritismos, serA mejor que no se emprenda.

37. Por ultimo, tenemos la cuestién de cémo estimular mejor, o aun
originar, un programa de capacitacién tal como ha sido delineado en este
ensayo incluyendo la cooperacién entre el gobierno y la universidad, y
quizas hasta la creacién de nuevos departamentos o dependencias en ambos.
Un instituto de administracién piblica sostenido por el gobierno y la uni-
versidad servird como foco de ideas y como camara de compensacién para
el intercambio de informacién. Puede tomar a su cargo la formulacién de
programas de entrenamiento. o aun emprender actividades de ensefianza.

38. Los programas de capacitacién deben también estar en relacién
intima a la investigacién sistematica y al trabajo de asesoria en adminis-
tracién publica. Para alcanzar esto debe existir algin punto central de
coordinacién, ya sea en el organismo gubernamental o en el instituto pro-
puesto. De otro modo los estudios de investigacion tenderian a ser dispersos
y muy posiblemente a duplicarse unos a otros innecesariamente.

Cuestiones importantes tocantes a la. capacitacion.

1. ¢Debe el futuro administrador recibir emfsefianza especializada antes
0 después de su admisién a la funcién piblica? ;Hasta qué punto seria
ésta dada por la universidad? ;Hasta qué punto por un instituto especial
para este objeto, o bien en el transcurso de la capacitacién dentro del ser-
vicio?

2. :Hasta qué punto deberia estar directamente relacionado el pro-
ceso de seleccién o reclutamiento con el programa de capacitacién?

3. ¢Deberia el programa tener como objetivo el desarrollo de admi-
nistradores de capacidad general, o de especialistas con ciertos conocimien-
tos gencrales de administracién?

4. ;Hasta qué punto trataria el programa de capacitacién de fo-
mentar una cooperacién mas efectiva entre el administrador general y los
especialistas profesionales?

5. ¢Qué estudios superiores en administracién serian deseables, y
cémo deben darse?

6. ¢Qué grado de capacitacién es necesario en rutinas burocraticas
y en trabajo administrativo inferior, asi como en la jefatura en todos sus
niveles?

7. ¢Qué clase de organizacion para la capacitacién es necesaria
dentro de la funcién publica? ;Cudles serian sus objetivos y funciones?
¢Coémo obtendria el prestigio y autoridad necesarios?
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8. ¢Qué pasos practicos debe tomar el gobierno para mostrar su
interés y su apoyo al programa de capacitacién?

9. ¢Qué pasos serian necesarios para capacitar a los profesores e
instructores requeridos por el programa de capacitacién?

10. ¢Existe la necesidad de un instituto de administracién publica
asi designado? y si asi es ;cuéles deben ser sus objetos y funciones?

11. ;Cu4l seria la conexién entre el programa de capacitacién, la
investigaci6n sistemdtica, y el trabajo de asesoria en administracién publica?

APENDICE II1

CONTENIDO DE LOS CURSOS RECOMENDADOS
POR EL SEMINARIO

La explicacién siguiente del contenido y objeto de estas materias in-
tenta aclarar su aplicacién en cada caso y evitar, en lo posible, confusién
de denominaciones que pueden no ser universalmente aceptadas en los dis-
tintos paises:

Administracion comparada.

Utilizacién del método comparativo en la apreciacién y critica de
distintas instituciones y sistemas de gobierno, considerando por lo menos
cuatro ejemplos tipicos en relacion con el ordenamiento administrativo
nacional.

Administracién del material.

Se refiere especialmente a las compras y suministros de material para
la funcién publica, a la conservacién y correcta administracion del patri-
monio del estado y a la estandardizacién y racionalizacién de los bienes de
uso comin en la administracién.

Administracion del personal y jefatura administrativa.

Estudio de la carrera administrativa y de las funciones del servicio
civil. Las obligaciones y derechos del funcionario puiblico. Estudio de las
dotaciones basicas, de la clasificacién de los cargos y de los criterios y
férmulas de la raciomalizacién del personal, aplicada a la formacién de
los conocimientos de direccién del trabajo administrativo y de la persona-
lidad del jefe.

Administracién. financiera.

Este es un curso de técnica financiera y fiscal en la preparacion, eje-
cucién y control del presupuesto y en el funcionamiento de las demas ins-
tituciones financieras del pais.
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Antropologia cultural.

Referido al conjunto de las costumbres, idiosincrasia y valores del
pueblo.

Archivos y registros.

La organizacién y manejo de archivos en todos sus aspectos. Sistemas
de clasificacién. Mobiliario de archivos y equipos adicionales y su uso.
Maneras de lograr un eficaz sistema de archivo y la pronta localizacién de
documentos. Destruccién de documentos y archivos en desuso. Microfim
y otros sistemas de reducir el volumen de los archivos. Archivos publicos.
Archivo nacional.

Contabilidad de la hacienda priblica.

Se refiere al estudio de la aplicaciéon de la ley de contabilidad, a la
preparacién y rendicién de cuentas de la hacienda central y las haciendas
anexsas, en cuanto corresponde a la ejecucion del presupuesto; asimismo
comprende las normas de la administracién patrimonial y el control de
las cuentas de inversiébn del ejecutivo.

Cultura nacional contempordnea. ‘
Comprende aspectos de la cultura nacional en el campo juridico, artis-
tico, literario, lingiiistico e histérico.

Dactilografia.
Esta asignatura tiene por objeto ensefiar, con sentido practico, las nor-
mas de aplicacién y perfeccionamiento de los conocimientos de dactilografia.

Deontologia.
Se refiere a las normas de comportamiento personal del funcionario con
respecto al publico, a sus jefes y a sus compafieros de trabajo.

Derecho administrativo.

Estudio de la actividad juridica del Estado y las entidades publicas.
De los contratos administrativos; de la jurisdiccién administrativa en ge-
neral y de los recursos; del poder de policia; de las limitaciones a la pro-
piedad y de la responsabilidad de la administracién.

Elementos de economia.

Examen de los principales problemas que plantea a la administracién
publica la produccién, circulacién, distribucién y consumo de los bienes;
el desarrollo econémico nacional.

Elementos de estadistica.

Comprende las técnicas de recopilacién, presentacién en cuadros y
graficos, y lectura de los mismos.
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Eelementos de presupuesto.

Se refiere al estudio de la estructura del presupuesto en su aspecto de
conocimiento del documento.

Estadistica.

Estudio y aplicacion de la estadistica como instrumento para la apre-
ciacién y determinacién de los factores de orden social y econémico cuyo
conocimiento es necesario para la administracién publica.

Etica del funcionario piblico.

Corresponde a este breve cursillo la consideracién de las normas rela-
tivas a la moral del funcionario y al conocimiento de su misién como ser-
vidor publico, responsable de la conservacion y acrecentamiento de los
bienes espirituales y materiales de la comunidad, asi como el respeto por
el individuo y los valores humanos.

Finanzas.

Estudio del presupuesto, los gastos e ingresos del Estado y la orga-
nizaciéon impositiva; andlisis de las instituciones financieras: bancos, bolsas,
seguros, moneda y crédito.

Gobierno y administracion del pais.
Estudio del concepto, elementos y fines del Estado; los actos, servicios
y agentes de la funcién publica, y nociones de lo contencioso administrativo.

Legislacién social.
Estudio del derecho social y de las instituciones de previsién y de se-
guridad social y estudio de la legislaciéon del trabajo.

Mecanizaciéon administrativa.

Se refiere a la utilizacién adecuada de los distintos elementos mecanicos
auxiliares del trabajo de oficina.

Métodos de investigacién.

Se refiere a la ensefianza de la técnica del trabajo intelectual en la
preparaciéon y presentacién de informes y estudios relativos a los problemas
de la administracién putblica. Tendra por fin transmitir al estudiante co-
nocimientos de los métodos de busqueda y sistematizacién de los hechos.

Organizacion administrativa nacional.

Estudio de las instituciones del gobierno y la administracién del pais y
de los problemas de la centralizacién y descentralizacién administrativa,
de los entes autirquicos, auténomos, empresas del Estado y entes de admi-
nistracién local; del urbanismo y de la administracion de la ciudad.
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Organizacion y métodos.

Comprende el examen de las normas y técnicas de aplicacién y regla-
mentacién administrativa destinadas a obtener el maximo rendimiento v
eficacia en la funcién publica, con el minimo de gasto.

Principios de administracion publica.

Comprende las nociones fundamenales de la ciencia administrativa
aplicada a la funcién publica, en la organizacién y funcionamiento de la
Administracién del Estado y sus dependencias.

Principios de organizacion.

Se refiere a la estructura y dinimica de los érganos administrativos
y a los factores de su instalacién y funcionamiento, como asimismo al flujo
y ritmo de trabajo y a los métodos de oficina en punto a su objetividad,
simplificacién y perfeccionamiento.

Procedimientos administrativos.
Comprende el tramite y los actos v recursos administrativos.

Redaccion.
Comprende la aplicacion de las normas de la gramadtica, y la formacién
del estilo de la redaccién administrativa.

Relaciones priblicas.

Comprende el estudio de normas para el rendimiento (productividad)
y la publicidad de la funcién publica, asi como la normas para la efectivi-
dad del personal de direccién y del personal auxiliar, desde el punto de
vista psicolégico y social del funcionalismo administrativo.

Técnicas de Secretaria. _

Ensefianza tan practica cuanto sea posible, de técnicas ttiles a los se-
cretarios o secretarias principales, o sea aquellos cuyo trabajo implica, ade-
mas de las labores ordinarias de secrétaria, otras como la supervision de
otro personal de secretaria y la redaccién y hasta firma de correspondsncia.
Se estudiarian las relaciones con el publico, internas, y con el jefe (y su
familia); la supervisién de personal; el buen uso del teléfono, del correo
y de otros medios de comunicacién; la reproduccién de documentos; la
preparacién de viajes; la presentacion personal; protocolo y cortesia del
trabajo; redaccién de actas, minutas y memoranda; manejo de libros de
sociedades.

Sociologia.

Comprende el estudio de la comunidad con miras al mejoramiento de
ésta, por aplicacién de los principios cientificos que se refieren a la prepa-
racién, evolucidn y progreso cultural y econémico de las sociedades humanas.
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Teneduria de libros.

Comprende las nociones de la contabilidad y el desarrollo de un curso
completo de teneduria de libros.

Teoria y prdctica del planeamiento.

Este curso tratari los aspectos correspendientes a la organizacién para
el desarrollo econémico, asi como las técnicas para la preparacibén, ejecu-
cién y control de planes de obras e inversiones del Estado.

APENDICE IV.

PLANES Y PROGRAMAS TIPICOS DE ESTUDIOS
EN ADMINISTRACION PUBLICA

I

Planes y programas de estudio en administracién piblica en institutos
establecidos con ayuda de la Administracién de Asistencia Técnica
de las Naciones Unidas.

1.  Escuela Superior de Administracién Piblica, en América Central.

Curso general.

Periodo fprreparatorio. Este consta de lecturas recomendadas, de tra-
bajos prActicos de observacidn y de recoleccién de datos acerca del pro-
pio pais del cursante. El alumno no abandona ni su pais, ni sus actividades
habituales; recibe periédicamente instrucciones escritas de la Escuela. Este
periodo dura seis meses y constituye un paso previo para el periodo lectivo.

Periodo lectivo. Este dura aproximadamente cinco meses, requiere la
presencia del cursante en la Escuela y el contenido de los estudios es el
siguiente: Introduccién al estudio de la administracién publica; introduc-
cién al estudio de la administracién comparada; Gobiernos centroamerica-
nos; relaciones humanas y administracién de personal; organizacién y mé-
todos; economia y administracién; preparacién, edicién y presentacién de
informes; derecho administrativo; economia centroamericana; deontologia
administrativa; gobierno y administracién regional y municipal; relaciones
publicas; fomento de comunidades; psicologia aplicada. En cada curso
general se agrega una materia sobre los aspectos substantivos de la admi-
nistracién en una determinada rama de las actividades gubernamentales.

Periodo de expersencia controlada. Tiene por objeto auxiliar al cur-
sante en el desempeio de su trabajo y en la aplicacién de las nuevas téc-
nicas que haya asimilado durante el periodo lectivo. En el curso de sus
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viajes regulares, los profesores de la Escuela visitan a los cursantes en cada
pais y se mantienen en constante contacto con todos ellos durante un pe-
riodo de cerca de seis meses.

2. Escuela Brasideiia de Administracion Publica, en Rio de Janetro.

Curso menor.

Duracién: Tres afios.

Primer afio: DPsicologia; sociologia; economia; estadistica; antropo-
logia cultural, y dos materias optativas.

Segundo anio: Ciencia politica; historia contemporanea; problemas de
la vida rural; derecho pablico general; cultura brasilefia contemporanea;
dos. materias optativas.
problemas de urbanismo; instituciones gubernamentales comparadas, y

. Tercer amio: Derecho administrativo; hacienda piblica; filosofia poli-
tica; relaciones piblicas; introduccién a la administracién publica; gobier-
no y administracién brasilefios; administracién municipal; métodos de in-
vestigacién en administracién publica.

Materias optativas: Historia de la filosofia; geografia econdémica;
contabilidad general; pruebas y medidas; francés, inglés.

Curso avanzado

Duracién: Dos afios.

Primer amio: Introduccién a la administracién publica; derecho pi-
blico general; sociologia; ciencias econdmicas; psicologia; derecho admi-
nistrativo; antropologia cultural; métodos de investigacion, y una materia
optativa, preferiblemente administracién comparada.

Segundo afio: Administracién de personal; organizacién y métodos;
hacienda piblica; relaciones pablicas, administracién presupuestal; admi-
nistracién internacional; métodos de investigacién en administracion pu-
blica; cultura brasilefia contempordnea, y dos materias optativas.

Materias optativas: Entes autébnomos e instituciones semiindependien-
tes, contabilidad piblica; problemas de jefatura administrativa; politica
financiera; planificacién de programas; seguridad social.

Curso especial

Duracién: Cinco meses.

Materias obligatorias: Principios de administracién publica; adminis-
tracién comparada.

Materias optativas: administracién de personal; administracién pre-
supuesial; obtencién y adquisicién de materiales; organizacién y métodos;
hacienda publica; administracién municipal.
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3. Instituto de Administracion Piblica para Turquia y el Medio Oriente
Programa general de capacitacion

Duracién: Un afio académico.

Cursos de orientacion que duran cuatro semanas: Introduccién al go-
bierno moderno; elementos de economia y de hacienda piblica; introduc-
cién a la estructura juridica; politica y administracién de Turquia.

(ursos generales: Elementos de administracién pidblica; el papei del
derecho en Ja administracién moderna; organizacién y gerencia admini -
trativa; administ;aciéon de personal; administracion hacendaria; inspeccion
v control en la administracién.

Estudios concentrados y especializados: Organizacién y gerencia ad-
ministrativa; administracién de personal; administracién hacendaria; urtc-
nismo; planificacién y problemas de colonizacién; planificacién econémica;
bienestar social; organizacién internacional; con alguna instruccién en las
materias siguientes: instrumentos y técnicas de anilisis e investigacién ad-
miristrativos; métodos y técnicas del trabajo en comisiones; preparacién y
utilizacién de informes, memoranda y proyectos; el uso de la estadistica en
la administracion. Ademas, el Instituto ofrece cursos especializados y semi-
narios que pueden durar de algunos dias a dos semanas, y grupos de dis-
cusién para administradores experimentados. Tiene igualmente una Seccién
de Investigaciones.

4. Instituto de Administracion Publica del Cairo

Cursos de administracién piblica: Principios de administracién pu-
blica; orgamnizacién y gerencia administrativa; administracién de personal;
administracién hacendaria; problemas de .impuestos y rentas; maquinaria
gubernamental y politica ptblica; problemas del Egipto contemporineo;
gobierno local y urbanismo; relaciones piblicas; casos en derecho adminis-
trativo; administracion internacional; problemas administrativos de la pla-
nificacién econépmica; presupuesto; relaciones con los empleados.

El Instituto organiza también seminarios e investigaciones. En 1956
tendrd ademé4s un programa de capacitacién para secretarias y empleados
de oficina.

II

Otros programas tipicos de estudios

1. Curso de tres afios para ingresantes al personal administrativo
.(Escuela Nacional de Administracién, Paris)

Ingreso: Mediante concurso.
Ramas de la Escuela:  Administracién general; administracién econd-
mica y monetaria; administracién social; asuntos extranjeros.
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Primer afio: Experiencia practica en dependencias de las administra-
ciones locales (départements).

Segundo ano: Cursos generales para todos los estudiantes, sobre asun-
tos contemporaneos; evaluacién de la cultura de paises vecinos; organiza-
cién general y problemas de la funcién piblica; elementos de teoria admi-
nistrativa y de derecho administrativo; asuntos generales econémicos, finan-
cieros y sociales y su administracién; cursos especiales para estudiantes en
cada una de las cuatro ramas de la Escuela.

Tercer anio: Experiencia practica orientada en el trabajo especializado
del ministerio al cual ingresa el nuevo administrador.

2. Curso superior de estudios para administradores experimentados
(Administrative Staff College, en Inglaterra).

Duracion: Tres meses.
Nimero de cursantes: Grupos de diez, los cuales trabajan independiente
y simultineamente, pero comparan resultados.

Parte 1. Estructuras administrativas comparadas.

Parte II. Organizacién y administracién internas:

1) Supervisién del individuo;

n) La estructura de la organizacién y la interrelacién de los depar-
tamentos.

m) Delegacién, control y rendicién de cuentas;

v) Organizacién para la produccién:
a) Gerencia de labores;
b) Investigacién y desarrollo;
¢) Servicios de oficina;
d) Contabilidad administrativa;
e) El departamento de personal.

Parte ITI. Relaciones exteriores:
1) Relaciones comerciales:
a) Consumidores y clientes;
b) Adquisicianes;
c) Fuentes de financiamiento;
d) Sociedades de comerciantes.
n) Sindicatos de trabajo;
m) Gobierno central;
v) Gobierno local.

Parte IV. Adaptacién constructiva:

1) Adaptaciéon a las variaciones econémicas;
) Adaptacién a las variaciones tecnolégicas;
m) Impartir y mantener la vitalidad.

-Parte V. Conclusiones.
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3. Curso para & diploma en administracion piblica
(Colegio Carleton, Ottawa, Canadd)

Requisitos para ingreso. Grado de bachiller, de un colegio o universidad
aprobado, incluyendo (con calificaciones mayores que ¢l promedio) ciencia
politica, economia y otras tres materias en ciencias sociales o asuntos conexos,
aprobados por el colegio.

Estudios requeridos para el diploma: Problemas de administracién
piblica; pensamiento politico; gobierno de Canad4, o gobierno provincial
y municipal; elementos de derecho piblico, o derecho administrativo, o
ciencia politica, o economia; historia, o0 una ciencia social aprobada.

4. Curso para el Diploma en Administracién Publica
(Universidad de Londres)

Requisitos para ingreso: Grado de bachiller de una universidad apro-
bada, o calificaciones profesionales equivalentes, o experiencia de tres afios
en trabajo administrativo de un nivel aprobado por la universidad.

Estudios requeridos para el diploma: Administracién publica, central
y local; estadistica; historia econdémica y social de Inglaterra desde 1815;
teoria social y politica; y dos de las materias siguientes: derecho constitu-
cional inglés; historia y principios de gobierno central desde 1832; historia
y principios de gobiemo local desde 1834; desarrollo y administracién de
industrias nacionalizadas; economia, con referencia especial a hacienda pi-
blica.

5. Tres programas de cursos universitarios en administracién piblica
(Universidad de Syracuse, Estados Unidos de Aménica)

Programa 1. Curso general para candidatos a la funcién publica.
Materias:
1) Derecho administrativo, desarrollo de la administracién publica;
n) Organizacién y gerencia administrativa,
presupuesto, personal en la funcién piblica,
gerencia de la oficina;
m) Estadistica, contabilidad, hacienda piblica,
adquisiciones piblicas;
v) Tendencias en administracién publica, el ministerio en operacién,
el proceso de planificacién, redacciéon e investigacién.
Programa 11. Curso para grado de master en administracién publica.
Materias: Derecho administrativo; organizacién y gerencia adminis-
trativa; personal en la funcién piblica; hacienda puablica; planificAcién
gubernamental; y cursos a elegir, incluyendo, por ejemplo: Administracion
publica y democracia; gerencia de la oficina; economia; derecho constitu-
cional; adnrinistracién internacional; pensamiento politico de los Estados
Unidos; gobierno local y cursos en ciencias sociales.



Programa III. Curso para candidatos a la administracién en esferas
econdmicas.

Materias: Ciencias econdmicas; ciencias politicas; problemas econé-
micos internacionales; problemas del trabajo sindicalizado; hacienda piblica.

6. Curso breve para graduados universitarios, reclutados por la adminis-

tracién

(Adaptado de un curso britdnico)

Duracién: Dos semanas.

Método: Conferencias breves (60 minutos), seguidos por discusién
(90 minutos).

Nimero de alumnos: De 10 a 15, a lo més 20.

Matenias: Sesién introductoria sobre la teoria del gobierno; al meca-
nismo del gobiermo ejecutivo, legislativo, judicial (dos sesiones); procedi-
mientos del Congreso; comparacién con caracteristicas importantes de go-
biernos extranjeros selectos; el sistema juridico del pais; cédigos, leyes y
decretos; gobiemo local —provincias, municipios y unidades mas pequefias—
(dos sesiones y visita a las oficinas municipales) ; funcionarios pablicos admi-
nistrativos y profesionales; el gobierno como patrén; principios de adminis-
tracién de personal; el administrador como gerente de empleados subalternos;
el uso de la estadistica; planificacién y procedimientos presupuestales; audi-
toria y contraloria financiera; problemas especiales de los entes auténomos;
discurso de clausura por un administrador de alto rango, sobre experiencias
précticas en administracién.

7. Curso para administradores experimentados

Duracién: 12 sesiones distribuidas en seis semanas, o dadas en seis
dias.

Método: Conferencia y discusion.

Nimero de participantes: 12 a 15.

Materias: La importancia de la administraciéon; organizacion; cen-
tralizacion y descentralizacién; formulacién de decisiones; problemas de
personal; hacienda; coordinacién de funciones; relaciones piblicas; practi-
cas de oficina; administracién comparada; problemas especiales planteados
por los miembros del grupo.

8. Curso breve en administracién para funcionarios profesionales expe-
rimentados

Duracién y método: 10 conferencias y 10 discusiones (una conferencia
seguida de discusién, para cada aspecto menos el primero) distnbuidas en
cinco semanas o dadas en una semana; cada conferencia, incluyendo la
discusién, dura 120 minutos.



Nimero de participantes: 20

Materias: Principios de administracién (5 conferencias con discusio-
nes); el papel del profesional en la administracién; legislacién y adminis-
tracién; presupuesto y costos; estadistica e informes; relacienes con el piblico.

9. Curso breve sobre administracién de personal

Duracién y método: 12 conferencias seguidas de discusiones (una
conferencia con discusién, sobre cada materia), distribuidas en seis semanas
o dadas en una semana; cada conferencia, incluyendo la discusién, dura
120 minutos.

Nimero de participantes: 10 a 15, a lo mas 20.

Materias: Importancia de la buena administracion de personal- res-
ponsabilidades del jefe de personal; clasificacién de funciones; ajuste del
nimero de empleados al trabajo; aspectos médicos de la adminjstracion de
personal; la capacitacion como factor en la administracién de personal;
administracién de oficinas foraneas; ascenso; problemas creados por em-
pleados ineficientes; informes periédicos sobre personal.

10. Cursos sobre gerencia de oficinas para jefes
(Adoptado de un curso canadiense)

Duracién: Tres semanas,

Nimero de participantes: De 10 a 15, a lo méas 20.

Equipo necesario: Oficina con escritorio, armario, indice de tarjetas,
archivador, maquina de escribir, teléfono, dictafono, maquina sumadora
pequeiia, papel para notas y formularios de oficina; escritorio de infor-
macién,

Materias: Organizacion de la oficina; métodos de la oficina; gerencia
de la oficina; equipo y su cuidado; planificacién; direccién; liderato; pro-
blemas de personal; sistemas de archivo; correspondencia; formularios; tar-
jetas; récords; relacién con las unidades més grandes, de las cuales forma
parte la oficina; atencién al publico; conversacién por teléfono; deberes de
las secretarias; el trabajo de las mecanégrafas; mensajeros; principios de con-
tabilidad; incentivos; eficiencia; limpieza; vestido; lenguaje adecuado en la
correspondencia de la oficina y en el trato con el publico; métodos de
instruccién.

11.  Curso sobre métodos de capacitacién para instructores de la funcion

priblica

Duracién: 3 semanas.

Nimero de participantes: A lo més 16.

Primera semana. Conferencias sobre la teoria de ensefianza, prepara-
cién de conferencias, presentacién de materiales uso de ayudas visuales,
el uso de preguntas en la ensefianza; practica en el uso del pizarrén; con-
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ferencia demostrativa dada por un instructor, seguida por analisis del grupo;
tres conferencias de practica dadas por estudiantes.

Segunda semana. Conferencia sobre los antecedentes al programa de
capacitacién; demostraciones sobre el uso de peliculas sobre la presentacién
dramatica simple como método de capacitacién, sobre el uso de la discusién
como método de ensefianza, y sobre el valor de traer funcionarios experi-
mentados como profesores visitantes; doce conferencias de practica dadas
por estudiantes.

Tercera semana. Conferencias sobre la planificacién de cursos y la
preparacién de programas; demostracién de cémo llevar a cabo entrevis-
tas; conferencias de practica por los deméis estudiantes; revision general
del curso.
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SEGUNDA PARTE
DOCUMENTOS SUPLEMENTARIOS

DOCUMENTO 1
REMUNERACIONES DEL PERSONAL
Por M. Chailloux-Dantel

Diversas estructuras de sueldos; sueldo y carrera administrativa

1. Se admite generalmente que las remuneraciones del personal pu-
blico se fijan de una manera unilateral por la entidad empleadora, ya que
se sefialan por leyes o decretos, y que constituyen uno de los elementos de la
situacién del empleado, que como es sabido, es “reglamentaria” y no “‘con-
tractual”.

2. Tal concepto, empero, no da cuenta con realismo de las relaciones
verdaderas del empleador y del empleado. La fijacién de las remuneraciones
de este ultimo, y especialmente de su sueldo, depende en realidad de muchos
factores. Al estudiar la estructuracion de los sueldos publicos, nos propone-
mos en la presente exposicién mostrar c6mo los puntos de vista y la actuacién
de ambas partes se completan o se enfrentan, y concurren al establecimiento
no de una estructura bien definida de sueldos, sino de una situacién com-
pleja, distinta de un pais al otro, de una época a otra.

3. Examinaremos sucesivamente lo que podra llamarse ‘“los elemen-
tos objetivos” y los “elementos subjetivos” de la estructuracién de sueldos,
correspondientes respectivamente a la ética o interés del empleador y del
empleado, sin disimular lo arbitrario de tal clasificacién puesto que los
aspectos objetivo y subjetivos se encuentran a veces en un mismo elemento.

Elementos objetivos en la estructuracion de sueldos:

Clasificacion de los empleos

4. Si en otros tiempos parecia mas equitativo y mas humano adecuar
el sueldo a la persona, la evolucién de la administracién en nuestros tiempos
(en especial e] crecimiento del nimero de empleados) y la tecnificacién de
los métodos han llevado a la prictica y a la concepcién de que el sueldo
debe ser igual para todos los funcionarios que desempefien un oficio similar.



Es indudable ademés que la tesis calificada de democratica, segiin la cual
“a trabajo igual corresponde un salario igual” ha podido ayudar también
a establecer tal practica y fortalecer dicha concepcién. (Estos conceptos no
impiden por lo demas que se concedan indemnizaciones especiales en favor
de la familia del empleado, o para tomar en cuenta sus calidades personales,
pero éstos son otros problemas).

5. De aqui la idea de “clasificar” racionalmente los empleos para
determinar los salarios de los empleados. Por supuesto que lo que se conoce
ahora bajo la denominacién de “clasificacién de empleos” tiene otras venta-
jas que la “clasificaciéon” de los sueldos. Pero ésta fue también uno de los
objetivos de aquella.

6. Para el historiador de la administracién publica, la clasificaciéon
de empleos no aparece necesariamente como un proceso previo a la clasi-
ficacién de sueldos. En ciertos paises, especialmente los de Europa, esta
tltima se hizo en base de lo que podria llamarse ‘“paridades”, o sea una
cierta evaluacién comparativa de los empleos, de la cual se dedujo una rela-
cién entre los sueldos correspondientes. Pero al examinar mas a fondo el
procedimiento entendemos que tal evaluacién fue una “clasificacién”, aunque
més intuitiva que cientifica.

7. Por hipétesis, la clasificacién de los empleos reposa sobre un an4-
lisis de los elementos comunes a excepcién de los factores que puedan dife-
renciar a los empleados (como, por ejemplo, el rendimiento personal) o a las
condiciones de vida del funcionario en relacién con el puesto (como, per
ejemplo, la situacion geografica de éste). En cuanto a los elementos comunes
que se deben tomar en consideracion, se reconocen por lo general los
siguientes: caracteristicas de la tarea y su dificultad, grado de responsabilidad
del empleado, calificacién necesaria del empleado y preparacién anterior
que exija el correcto desempefio de las funciones.

8. En definitiva, la “clasificacién” técnica de los empleas y la con-
cepcion del salario igual para los empleados de la misma “clase”, nos lleva
a rozar el problema siguiente:

9. Siendo Cll, CI2, Cl3, etc. las varias clases de la clasificacién ela-
borada, ¢es posible fijar los salarios S1, S2, S3, etc., correspondientes? En-
contramos.evidente la contestacién de que debe existir un paralelismo entre
ambas series. Pero al mismo tiempo podemos entrever las dificultades con
que tropezaran quienes han de fijar concretamente los sueldos, de las cuales
las mas importantes parecen ser las siguientes:

I) La clasificacién de empleos suministra elementos de apreciacién
cualitativa mientras los sueldos se expresan cuantitativamente. Siempre es
dificil el problema de la transposicién de la calidad a la cantidad. En
nuestro ejemplo puede formularse asi: “conocida la definicién de las clases
Cll, y Cl2, ;qué diferencia debe existir entre S1 y S2?”. Si no hubiera
otros factores que intervinieran en la solucién del problema, bien podriamos
decir que la solucién a este problema seria mas subjetiva que objetiva;



1I) La clasificacién no pretende en si misma solucionar problemas de
.comparacién: Por -ejemplo si las clases Clx y Cly corresponden respectiva-
mente a secretarios de oficina y a maestros de escuela, no tenemos en esta
sola clasificacién el medio de decidir que Clx y Cly se incluirdn o no en
el mismo grupo de salarios;

III) La participacién deseable de los interesados en la determinacién
de los sueldos trae, sin embargo, el inconveniente de permitir que se ejerciten
presiones, de tal modo que las remuneraciones de tal o cual grupo de em-
pleados no corresponda a la clasificacion teérica.

10. Podemos entonces concluir que si la clasificacién de los empleos
aporta elementos objetivos muy apreciables a la estructuracion de sueldos,
otros factores de tipo subjetivo disminuyen su alcance practico.

Presupuesto de salarios

11. El segundo esfuerzo que hace la colectividad ptblica en materia
de sueldos de sus empleados consiste en establecer una justa proporcién
entre el volumen total de sus gastos y el monto de las remunraciones que
sc van a pagar.

12. Se enttende faicilmente las razones del célculo, que son dos esen-
cialmente: a) No pueden pasar de una determinada proporcién los gastos
de personal respecto del presupuesto correspondiente sin perjudicar otro tipo
de gastos imprescindibles, por ejemplo las inversiones, o sin determinar
reaccion desfavorable contra los gobernantes en la opinién piblica; b) la
“masa” de salarios plblicos que se distribuyen, por ser siempre importante
tratindose del Estado, puede tener repercusiones en la economia del pais;
por tanto los gastos de personal, sea en su conjunto, sea por categorias,
constituyen uno de los elementos de la politica econémica de los Estados.

13. Pero las dificultades para establecer la “justa proporcién” apa-
recen de pronto:

I) El calculo mismo no se efectia con base firme y por ejemplo no
se puede fundar en el mismo método que se utiliza en las empresas privadas,
donde los gastos de personal se relacionan con bastante exactitud con la
proeduccién; en la colectividad piblica, las funciones desempefiadas por los
empleados son de una naturaleza particular y muy a menudo no suscep-
tibles de permitir la evaluacion de los sueldos correspondientes (por ejemplo
cuando se trata de funciones de estudio de reglamentaciones, de jurisdiccién,
de coordinacion entre el poder ejecutivo y el legislativo, etc.), de tal modo
que existe entre los representantes de la entidad empleadora y los voceros
de sus empleados la posibilidad de discusiones en cuanto al volumen global
de los sueldos y al volumen de los salarios dg tal o cual categoria de funcio-
narios; y no siempre se adaptan los sueldos» al presupuesto, aunque es éste
el caso mas frecuente, sino que a veces se modifica el presupuesto en fun-
cién de los salarios.
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II) En la realidad no respetan mucho los empleados la clasificacién
tedrica de los sueldos. Podriamos citar aqui el caso de varios paises en donde
grandes agrupaciones de funcionarios, tal como los de correo, o los maestros
de escuela, han podido obtener por el solo hecho de su “potencia’ electoral,
o de sus amenazas de huelga, un “reajuste” sensible de sus sueldos. De una
manera general pércibimos el fenémeno de tendencia a la destruccion de
las estructuras tedricas de sueldos por los grupos potentes de empleados (de
tal manera que ciertos autores han encontrado en este fenémeno un argu-
mento desfavorable a la “nacionalizacién™ de los servicios publicos, cuyo
efecto seria el permitir la creacién de tales grupos). Asi se pueden modificar
a la vez el volumen global de los sueldos publicos a través de la modificacién
del volumen correspondiente a una categoria particular de empeados, como
también la estructura de los sueldos.

14. No hay que pasar por encima el hecho de que varias entidades
publicas o semipuiblicas, en el seno de una misma nacién, pueden practicar
‘“‘politicas” de remuneraciones distintas, si el gobierno central no tiene atri-
buciones legales para obligarlas a uniformar sus clasificaciones de sueldos.
Pero las discrepancias que se manifiestan tienden casi siempre a resolverse
en favor de las categorias de empleados ya mas favorecidos.

15. También es un hecho importante y que influye en el sentido de
una destruccién de las estructuras teéricas, escasez de tal o cual categoria
de empleados, ya que la colectividad publica entra eventualmente en com-
petencia con las empresas privadas y ofrece sueldos elevados para conseguir
funcionarios de dicha catcgona

16. Asi, pues, ni la comparacién entre los sueldos y otros gastos pu-
blicos, ni tampoco una “politica de gastos” como palanca econémica pueden
suministrar bases muy precisas en el volumen ni en la estructuracién de los
sueldos, pero con todo son elementos imprescindibles en ambos asuntos.

La ética social respecto de los empleados publicos

17. Los empleados publicos o parte de ellos forman en el geno de la
nacién una categoria social que se apartara, mas o menos, de los otros miem-
bros de la comunidad, segin se haga énfasis o no en sus caracteristicas
propias, especialmente su situacién econémica. Se plantea para los gober-
nantes esta cuestién de la ‘“integracién” social de los funcionarios, y la
solucién que se adopte es uno de los elementos objetivos de la politica
del gobierno, por lo menos en nuestros tiempos.

18. Son posibles varias situaciones, entre las cuales se destacan los
siguientes: una de ellas se explica por la concepcién de que el funcionario,
especialmente de alto grado, no se diferencia fundamentalmente del go-
bernante, quien a su vez es de esencia distinta de la del pueblo; el ejemplo
es el del antiguo imperio alemin, en donde se estableci6 una “clase” social
de funcionarios, los mas altos escogidos entre la nobleza, y por esto bien
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acomodados, los otros retribuidos sin demasiada generosidad, de tal suerte
que existia una distincién marcada en el nivel de vida de unos y otros;
pero al mismo tiempo todos se apartaban de la gente comin.

19. El otro ejemplo extremo es el de una democracia moderna, cuyos
funcionarios no se distinguen como clase social de sus compatriotas, de
quienes son los servidores y no los duefios; entonces no existen por lo general
sueldos muy diferenciados entre empleados de alto y modesto rango por
razén de ética democrética y por ser la gente generalmente opuesta a los
altos sueldos publicos. (Por ejemplo la gama de los sueldos es 1-6 en la
Confederacién Helvética, 1-10 en Estados Unidos y Francia, 1-12 en Bél-
gica). Ademds, los sueldos publicos se parecen mucho a los de otros tra-
bajadores. Asi vemos que la ética politica que se expresa a través de las
normas juridicas tiene su repercusion sobre la estructuraciéon de los salarios
publicos.

La relacion salarios publicos — salarios privados

20. Finalmente una de las funciones de la entidad empleadora, des-
pués de constituir su administracion, consiste en conservar sus empleados y
conseguir la renovacién de su personal con el criterio de la mas alta calidad
posible. Entra entonces toda colectividad publica en competencia con las
empresas privadas, ya que una y otra necesitan empleados de formacién
mas o menos equivalente, y es claro que el salario va a ser uno de los
elementos mas importantes en la determinacién de los candidatos. Habla-
remos mas adelante del aspecto subjetivo del problema y veremos que no
hay en la realidad rigidez en la relacién sueldos piblicos-sueldos privadis,
sino s6lo una tendencia a establecer un nivel mas o menos comparable
entre unos y otros. Con todo, la entidad empleadora no puede prescindir de
dicha relacién, la cual constituye elemento objetivo de su “politica” de sala-
rios, y por tanto influye sobre la estructuracion de éstos.

Conclusion de esta primera parte de la exposicion

21. La conclusién que se puede sacar de las observaciones anteriores
es que la estructuracién de los sueldos publicos esta sometida a un cierto
nimero de elementos objetivos, pero que en la realidad humana y en la
complejidad de las cosas tales elementos no se manifiestan con precisién.

22. No son ademis los unicos factores del caso, y debemos contemplar
a continuacién los elementos subjetivos, o sea la expresién de los conceptos
e interescs de los mismos empleados publicos interesados.

Elmentos subjetivos en la estructuracién de sueldos:
Comparacién con los sueldos privados

23. Es constante del hombre, especialmente en los paises latinos, que
compare su situacién con la de sus semejantes. Por eso la relacién entre
sueldos publicos y sueldos privados es por parte de la entidad empleadora
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un elemento de su “politica” objetiva de personal en la medida en que es
para el funcionario un -elemento subjetivo de su situacién administrativa.
La comparacién que se establece en este sentido tiene repercusiones pro-
fundas en la actitud de los emplados publices, y tal vez de los empleados
de las empresas privadas. Para los primeros se presenta la oportunidad de
reivindicaciéon cuando, de una manera general o en una categoria especial,
existe disparidad importante entre sueldo puablico y sueldo privado. Los
interesades se expresan por medio de sus asociaciones o sindicatos y utilizan
sus posibilidades de ejercer presién sobre el érgano legislativo o ejecutivo,
hasta llegar a la huelga cuando la ley lo permite. De este modo, més o menos
pacificamente y con més o menos éxito a favor de los funcionarios se solu-
cionan las crisis agudas. Pero si el desequilibrio entre sueldo publico en la
categoria interesada, lo cual obliga a la entidad empleadora a modificar
substancialmente la retribucién de la clase de empleos correspondiente, sin
superar el nivel racional para invertir la corriente. En tal caso se puede
admitir que existe un verdadero “mercado del trabajo” donde, del lado
de los demandantes, la entidad publica y la empresa privada compiten para
conseguir empleados. Pero se puede observar al revés, aunque con poca
frecuencia, el fenémeno de asalariados “privados” que presentan reivin-
dicaciones a sus empleadores para obtener un alza de su remuneracién,
lo cual confirma la solidaridad existente en el campo de los sueldos, ya en el
sector publico, ya en el privado.

24. Seria candoroso, empero, imaginar que la relacién de ambos
tipos de sueldos constituye un elemento de alta precisién en la estructuracién
de los salarios piblicos, y eso por el solo hecho de que las comparaciones
entre uno y otro sector se establecen dificilmente.

25. A veces ninguna comparacién es posible, tratindose de empleos
publicos que no tienen homélogos en el sector privado (magistrados y jue-
ces, policias, inspectores de la mano de obra en las fibricas, asistentes
sociales, etc.).

26. A veces el sueldo del oficio correspondiente dentro del sector
privado no puede considerarse como guia satisfactoria para fijar el sueldo
publico (ejemplo de los salarios pagados a los maestros de escuelas priva-
das, generalmente bajos; al adoptar la colectividad piblica los mismos nive-
les para los institutores de las escuelas puablicas, s2 desencadena una termble
desgracia para el pueblo: mala calidad del personal docente, inestabilidad
del mismo, bajo nivel de la ensefianza publica y privada, con las debidas
consecuencias en cuanto al nivel cultural de la nacién).

27. Elementos distintos del salario interfieren con éste de tal modo
que el sueldo no parece ser el factor dominante, ni el incentivo mayor del
empleo (por ejemplo: el prestigio acatado al desempefio de una cierta
funcién, el gozo que procura a unos hombres el ejercicio de una porcién del
poder publico, el sentimiento para otros de servir a su pais, o a la cien-
cia, etc.).
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28. Por tanto, la comparacién de los sueldos piiblicos con los privados
¢s indudablemente un elemento poderoso en su dinamismo psicolégico, pero
poco preciso por lo general en sus aplicaciones concretas.

Comparacion interna: Las “paridades”

29. El empleado piblico no mira solamente hacia el sector privado,
sino también hacia sus propios colegas y homélogos y busca lo que podria
llamarse las “paridades”. La clasificacién de empleos suministra base cien-
tifica de comparaciones, como lo hemos dicho antes; pero ignorar que tam-
bién los empleados mismos efectdan una clasificacién intuitiva seria omisién
grave. De tal modo que existe una “paridad subjetiva”, que se puede o no
confundir con la “paridad objetiva” sacada de la clasificacién, y que influye
poderosamente sobre la manera como el empleado va a aceptar su salario,
su situacién, y se mostrara dispuesto a prestar a la administracién su com-
pleta colaboracién.

30. Tales comparaciones internas son de tanta mayor importancia
practica, cuanto que interesan a grupos de empleados mas numerosos y bien
organizados en asociaciones o sindicatos, y dado que, por otra parte, las
comparaciones con los salarios “privados” se revelan dificiles de establecer.

31. Hay que tener en cuenta también la influencia de las paridades
internas en toda discusién relativa a modificaciones en las relaciones de
salarios; se comprueba una tendencia al estancamiento de la estructura de
sueldos, cuyas consecuencias mayores son: la dificultad en la solucién de
los conflictos entre categorias similares o vecinas de empleados, de donde
resulta que la entidad acaba por modificar las remuneraciones accesorias
més bien que el sueldo mismo (primas, indemnizaciones especiales, sobre-
sueldo, etc.); la tendencia a una disminucién relativa de los sueldos de las
categorias tradiciones de empleo respecto de las categorias nuevas, ya que
las primeras permanecen encerradas en un sistema de paridades que no se
puede romper, mientras las otras son mas “libres”. Este fenémeno explica,
por ejemplo, ademés de otros factores que actGan en el mismo sentido, la
depreciacién de los sueldos correspondientes a las funciones puramente admi-
nigtrativas y clasicas en favor de los sueldos de las carreras técnicas o profe-
sionales de reciente creaci6n.

Estructura de sueldos y carrera administrativa

32. Otro factor subjetivo importantisimo en nuestro asunto es el de
las diferencias de sueldos atribuidos a un mismo empleo, segin el rango
personal de quien lo ocupa. Ya hemos hablado del aspecto objetivo del
problema general al cual nos referimos aqui (;cull serd la relacién de
sueldos S1-S2 cuando se hayan definido las respectivas “clases” Cl1 y CI2?).

33. Tenemos que distinguir dos casos:

34. Un empleado sigue desempefiando las mismas funciones durante
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varios afios. SI no existe incentivo para que su labor se mantenga en
condiciones de buena calidad, si no tiene el interesado el sentimiento de
que se le considera como un ser humano, y no como una maquina, dindole
mayor sueldo a medida que pase el tiempo, entonces no hay muchas pro-
babilidades de que rinda buenos servicios ni siquiera de que permanezca
en su empleo. Por tanto, en este caso, es necesario organizar la estructura
de sueldos de tal modo que al finalizar un periodo bastante corto (de 1 a
2 afios) el empleado tenga la seguridad de mejorar su sueldo, en tanto que
su trabajo haya sido satisfactorio. Es evidente que el aumento debe ser
apreciable.

35. Por tanto debemos encontrar en toda escala de sueldos varios
salarios correspondientes a una misma clase o grupc de clases, que se
atribuirdn progresivamente al empleado merecedor en el transcurso de los
afios. Por lo general las diferencias entre 2 “pasos” consecutivos de 1a escala
seran pequefias en los empleos de remuneraciéon baja, y mas importantes
en los empleos altos, pero al mismo tiempo el periodo necesario para ascen-
der al paso superior se aumentara.

36. Un empleado permanece en el servicio piblico no unos pocos
afios, sino muchos. Entonces los incentivos anuales o bianuales son medios
insuficientes para la organizacién de una verdadera carrera administrativa,
primero, porque seria contrario a la ética comin que un empleado reciba
sueldos progresivamente aumentaodos durante los 20 é 25 afios de desem-
pefio de las mismas funciones, y segundo porque la casi automaticidad de
la atribucién de sueldos mayores en la misma clase no es un incentivo
suficiente para que el funcionario se perfeccione y desee ocupar puestos de
més dificultad y responsabilidad.

37. Por esto se ha buscado, especialmente en los paises europeos en
donde existe desde siglos la nocién de una carrera en el servicio publico,
una solucién conveniente a este doble problema: alentar al empleado con
remuneraciones siempre mas elevadas, sin caer en la automaticidad de los
aumentos periddicos, o distribuir la carrera administrativa entre varios “gra-
dos” de funciones, sin que en determinados casos la orgamizacién de la
seccién administrativa donde actiia el interesado pueda impedir el ascenso
que merece.

38. Tal solucién es probablemente dificil de concretar y a menudo
no existe sino parcialmente. Dada la gran diversidad que existe en los varios
paises, quizas sea interesante estudiar mas detalladamente dos grupos: uno
americano y otro europeo, cuyos tipos respectivos serian el estadounidense
y el francés.

Ejemplos estadounidense y francés: El ejemplo estadounidense

39. Su caracteristica, en relacién con nuestro asunto, es que no existe
una organizacion sistematica de la carrera. Esto no implica la imposibilidad,



para un empleado, de ascender a empleos de mas y mas alta “clasificacién”
y sueldo, pero la carrera depende mucho de circunstancias extrafias al valor
y calificacién del funcionario, especialmente la existencia de una vacante
en una clase superior a la suya. En otras palabras, el segundo de los dos
problemas expuestos antes no ha recibido en este pais una solucién espe-
cifica, puesto que el ascenso depende en primer término de una vacante
dentro de un sistema en el cual la carrera administrativa no se contempla
como finalidad del mismo. Vemos que no hay relacién entre la estructura
de sueldos y la carrera administrativa, sino que la primera depende tnica-
mente de la estructura administrativa. Por eso tal concepcién se conoce con
el nombre de “concepcién del puesto”, siendo el puesto de trabajo el elemento
bésico de la remuneracién.

El jemplo francés

40. El ejemplo francés representa el sistema opuesto al norteame-
ricano, ya que la estructura de los sueldos depende de la estructura de la
carrera, que a su vez es relativamente independiente de la estructura admi-
nistrativa. En otras palabras se adopta aqui la concepcién del “rango per-
sonal”. Para conseguir este resultado se ha fundado todo el sistema sobre la
nocién intermedaria de “cuadro”. El “cuadro” es un conjunto de empleos
que presentan entre si una cierta analogia, no en cuanto a las funciones,
sino a la finalidad de las mismas (por ejemplo, el cuadro de los adminis-
tradores civiles incluye los funcionarios cuya actuacién consiste en ‘“‘adaptar
la marcha administrativa a la politica general del gobierno, preparar pro-
yectos de leyes” etc., aunque entre ellos existen diferencias de funciones:
unos hacen estudios, otros dirigen una seccién administrativa, etc.). El cua-
dro se divide en “grados” y el grado en “escalones”. El ascenso de un escalén
al superior depende de la antigiiedad y de la calificacién, pero se entiende
que cualquier funcionario de valor medio no encuentra obstaculos. El ascenso
de un grado al grado superior depende de la antigiiedad en el grado, pero
también del valor comparado de todos los aspirantes, dado que el nimero
de puestos en un grado es menor del niimero de puestos en el grado anterior.
(Se adopta el sistema del mérito y una comisién escoge entre los aspirantes,
con base en la calidad de sus servicios y aptitud para desempefiar las fun-
ciones de mas alta dificultad y responsabilidad que se les pueda atribuir).
La escala de remuneraciones refleja exactamente la estructura del cuadro
en grados y escalones y la duracién normal para que el empleado ascienda
del mas bajo escalén del dltimo grado al mas alto del grado mayor cobija
la duracién de la carrera, o sea 20 a 25 afios.

Comparacién de los dos sistemas

41. El sistema norteamericano se funda sobre un andlisis riguroso de
los puestos de trabajo y de las necesidades de cada seccién administrativa;
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concede con todo la posibilidad de una remuneracién progresiva al empleado
que contintie desempefiando la misma funcién, pero de una manera limi-
tada y sin miras a organizar su carrera completa, la cual en definitiva depende
de la propia iniciativa del interesado.

42. El sistema francés se funda sobre la nocién de carrera y organiza
bajo el nombre de “cuadro” la carrera administrativa de amplios conjuntos
homogéneos de empleados, aun sacrificando la precision en el censo de las
necesidades de las secciones administrativas y en la determinacién de las
funciones correspondientes a cada puesto de trabajo.

43. El sistema francés parece mas costoso que el norteamericano y
favorece la agrupacién de los funcionarios en sindicatos o asociaciones que
pueden oponerse al gobierno, especialmente en la discusién de “paridades”
y sueldos. En cambio aquel sistema estrecha los vinculos de los empleados
con su administracién y por tanto favorece la estabilidad del personal al
revelarse un sostén firme de la carrera administrativa.

44. Es evidente que en el intervalo entre los dos sistemas opuestos
brevemente descritos en las lineas anteriores, existen otros distintos que se
adaptan a las caracteristicas y condiciones propias de cada pais y presentan
en grado diverso las ventajas e inconvenientes que corresponden a los dos
tipos.

Conclusion

45. El examen sumario al cual hemos procedido muestra la comple-
jidad de la estructuracién de sueldos y por tanto la diversidad de las estruc-
turas que se han establecido en los varios paises. En definitiva parece que
la estructura de los sueldos piblicos depende:

I) De la actitud de la entidad empleadora (generalmente del Es-
tado), asi como de la opinién publica respecto de los problemas que inte-
resan al personal administrativo (su situacién social dentro de la nacién,
su estabilidad en el servicio puablico y por lo tanto el problema de la carrera
administrativa) ;

II) De la reaccion o actuacién de los empleados piblicos, sean en el
sentido de apoyar a la entidad empleadora, sea en contra de ésta; los grupos
més activos y poderosos son, por lo general, los que logran mejor situacién
administrativa y remuneracién,

46. Por esto la técnica de la estructuracién de sueldos sufre las con-
secuencias de las opciones de la colectividad publica y las intervenciones
a veces irracionales de los:empleados interesagdos. Parece entonces conveniente
que toda labor dirigida hacia el establecimiento de una estructura de sueldos
en un pais determinado empiece: 1) por el estudio minucioso de las carac-
teristicas nacionales en materia de ética de la funcién piblica y situacién



material de los funcionarios; y 2) la definicion de la politica que se va a
adoptar en cuanto a la carrera administrativa.

47. Los representantes del personal seran llamados a colaborar en
todas las fases de los trabajos, con el objeto de armonizar los intereses de
los varios grupos con el interés general, siendo las bases de toda labor seria
especialmente: la clasificacién de los empleos, la comparacién con los
sueldos del sector privado, el anéliss comparativo de la situacién del tra-
bajador privado y del piiblico y la capacidad de la colectividad publica
para pagar las remuneraciones de sus empleados. Se interpretaran tales estu-
dios con el amplio sentido de la relatividad al cual invitan las observaciones
presentadas en esta nota.

Anexo 1 al Documento I

Ejemplo de clasificaciéon de sueldos en los Estados Unidos

Sueldos anuales (en dblares)

GS-1 .... 2200 2280 2360 2440 2520 2600 2.680
GS- 2 2.450 2530 2610 2.690 2.770 2.850 2.930
GS-3 .... 2650 2730 2.810 2.890 2970 3.050 3.130
GS-4 .... 2875 2955 3.035 3.115 3.195 3.275 3.355
GS-5 .... 3100 3.225 3350 3475 3.600 3.725 3.850
GS-6 .... 3450 3573 3700 3.825 3.950 4.075 4.200
GS-7 .... 3825 3950 4.075 4200 4325 4.450 4.575
GS-8 .... 4200 4325 4450 4575 4700 4.825 4.950
GS-9 .... 4600 4725 4.850 4.975 5100 5225 5350
GS-10 .... 5000 5.125 5.250 5375 5500 5.625 5.750
GS-11 .... 5400 5600 5800 6.000 6.200 6.400

GS-12 .... 6400 6.600 6.800 7.000 7.200 7.400

GS-13 .... 7.600 7.800 8.000 8200 8400 8.600

GS-14 .... 8800 9.000 9200 9400 9.600 9.800

GS-15 .... 10.000 10.250 10.500 10.750 11.000

GS-16 .... 11.200 11.400 11.600 11.800 12.000

GS-17 .... 12.000 12400 12.600 12.800 13.000

GS-18 .... 14.000



Observaciones

1. En los Estados Unidos se han clasificado aparte los empleos de
correos y los servicios de relaciones exteriores. La Ley de clasificacién de
1949 que se aplic6 entonces a 885.000 puestos de trabajo, establecié dos esca-
las de sueldos: una conocida bajo el nombre de General Schedule (o GS,
trascrita arriba) y la otra bajo el nombre de Crafts Protective and Custodial
Schedule (o CPs, con salarios de 1.500 hasta 4.150 délares).

2. Se nota en la GS la existencia de 18 ‘“‘grados” que son grupos de
clases. Cada uno de dichos grados se define en la ley. Por ejemplo, transcri-
bimos a continuacién la definicién del “grado” GS-8: “Este grado incorpora
todas las clases de puestos cuyos deberes son: 1) Ejecutar, bajo inspeccion
general, trabajos muy dificiles y de alta responsabilidad siguiendo las lineas de
una técnica especial o las trazadas por los jefes, en oficinas, secciones o admi-
nistraciones fiscales, por los cuales se exige: a) entrenamiento considerable
en determinada especializacién, y experiencia; b) conocimiento completo y
amplio del trabajo en una materia especializada y compleja o en procedi-
miento, o practica, o principios de una profesi6n, arte o ciencia, y c) una
gran capacidad para el ejercicio de un juicio independiente: o 2) Ejecutar
otro trabajo de igual importancia dificultad y responsabilidad, por lo cual
se exige calificacién comparable”.

3. Se nota también la estructura aritmética de la escala de sueldos
GS- (aumento de 80 ddlares en los varios “pasos” de los “grados” GS-1
a GS-4, de 125 délares en los “grados” GS-5 a GS-10, de 200 délares en los
grados de GS-14, GS-16. y GS-17, con la “anomalia” de un aumento de
250 ddlares entre los varios pasos de GS-15).

4. A pesar de la existencia de 18 series de remuneraciones. en una
de las cuales el aumento total puede representar hasta 25 por ciento del
sueldo del primer “paso” (en GS-5), la proporcién entre GS-1 y GS-18 no
pasa de 1-6,3,

Anexo 2 al Documento I

Ejemplo de remuneracién correspondiente a un “Cuadro” en Francia

Se trata aqui de la remuneracion de dos “‘cuadros” muy distintos: el
de los miembros de los tribunales administrativos de provincia y de Paris;
y el de los técnicos de estudios y fabricacién de los arsenales dependientes
del Ministerio de Defensa Nacional.



I. Miembros de los tribunales administrativos

Presidente del Tribunal de Paris ............. e 780
Presidente de seccién del Tribunal de Paris .............. 700
Consejero del Tribunal de Paris, o Presidente de tribunal provincial
Clase excepcional ............ T 675
Clase normal:
Qescaldn ... e 650
PP 630

Consejero de tribunal provincial
Primera clase:

rescalbn ... 600
2 e e 565
) L e e e 525
Segunda clase:
70escaldn ... 500
6% e e 470
PP 440
O 410
3 e 375
2 e e 335
1 300

II. Técnicos de estudios y fabricacién en los. arsenales dependientes del
del Ministerio de Defensa Nacional

Técnico

Clase excepcional:
20 escaldn ... e 430
18 415

Primera clase: ' '
3 escaldn ... i 400
22 ” e ereeereeecenee s 365
. e e 330

Segunda clase:
7% escaldn ... i 330
6 A 310
O 290
A 270
K PPN 250
22 e e e e e 230
1 e e 210
En periodo de prueba ............. ... ... 195
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Observaciones

1. Las cifras son indicios de salarios. La correspondencia entre estos
indicios y la moneda nacional se hace mediante un cuadro publicado por
decreto.

2. El “indicio” minimo de salario es 100, el mé&ximo, 800, salvo pocos
puestos a los cuales corresponden sueldos mas elevados. Se admite por tanto
que la proporcién entre el minimo y el méximo del salario es 1-8, 6 1-10
si se calcula con los sueldos excepcionalmente altos.

3. En ambos “cuadros” presentados arriba, se trata de una carrera
continua para el funcionario. Teéricamente el “consejero” de tribunal pro-
vincial (que es un juez) puede ascender a Presidente del Tribunal de Paris,
pasando entonces su remuneracién bésica de 300 a 780, o sea un aumento
de 2,6 veces su sueldo inicial. De hecho un “consejero” provincial de valor
normal puede ascender a “consejero” del Tribunal de Paris, con un aumento
de 2,25 veces su sueldo inicial. En cambio el técnico de los arsenales puede
ascender normalmente a la clase “excepcional” de su cuadro, lo cual corres-
ponde a un aumento de 2,04 veces su sueldo inicial. Si trabaja intensivamente
puede por concurso ingresar en otro cuadro de sueldos mas altos, por ejemplo
el de ingenieros del mismo Ministerio.

4. En Francia se exigen generalmente dos afios de permanencia en un
“escalén” antes de pasar al inmediato superior (salvo en cuadros de muy
baja remuneracién (indicios 100 a 180) donde el tiempo correspondiente
es de tres aflos) y por otra parte la mayor parte de los estatutos por medio
de los cuales se reglamentan los “cuadros” establecen que el funcionario
puede ser examinado para ascender al grado superior cuando ha permanecido
ya un afio en el mas alto escalén del grado inferior. Con esas cifras se ve
que un “consejero” de tribunal provincial puede ascender tedricamente al
“grado” de “consejero” del Tribunal de Paris de clase excepcional en 21 afios;
o que el técnico de los arsenales sube hasta la clase excepcional, 2° escalén,
en el mismo tiempo de 21 afios.

5. El aurento bienal para los “consejeros” de tribunal administrativo
es de 30 a 40 puntos indiciarios, equivalentes, mis o menos, a 200 ddlares
U.S. anuales; para los técnicos este aumento bienal es de 20 puntos en la
segunda clase (equivalente a 100 délares U. S. anuales) y 35 puntos en la
primera clase (200 délares U.S. anuales).



DOCUMENTO 11

LA INVESTIGACION EN LA ADMINISTRACION PUBLICA
Por Michael Louw

Necesidad de ella

1. La investigacién, definida generalmente como “la busqueda dili-
gente y sistematica de hechos o principios”, es una parte esencial de la ciencia
moderna y de su aplicaciéon a la sociedad moderna. Los descubrimientos
cientificos, ya sean en las ciencias naturales o sociales, no dejan de influir
en la trama general de los hechos humanos. En los cambios sociales, &l
hombre se siente compelido a guiar algunas de sus propias mutaciones, porque
supone, en virtud de su inteligencia y de su sistema de valores, que puede
y debe influir hasta cierto grado en la forma y direccién del cambio social.
Mas, como todas las fases de la sociedad estin intimamente relacionadas
entre si, todo intento de guiar el cambio social implica que el hombre debe
saber mas sobre la totalidad del complejo social que la suma de conocimientos
especificos sobre cada aspecto de la vida social. La interrogante del hombre
acerca de su propia vida es, pues, una biisqueda continua de principios nue-
vos en la totalidad del complejo social.

2. En este sentido, la investigacion produce una reaccién en cadena;
descubre nuevas verdades o puntos de vista en una fase de la actividad hu-
mana, lo cual conduce a la adaptacién o aplicacién de esas verdades en otras
fases, las cuales, a su vez, requieren de investigacién para adaptar u ordenar
sus conceptos prevalecientes y absorber asi los puntos de vista descubiertos
en otras fases. La investigacién es, por lo tanto, una continua actividad hu-
mana y representa la bisqueda por el hombre, de aquel conocimiento propio
que impartira forma, contenido y direccién a su vida individual y colectiva.

3. Este hecho impone una pesada responsabilidad a la investigacion en
las ciencias sociales, porque los descubrimientos de cualquier ciencia tienen,
en dltima instancia, su impacto en la sociedad., Este impacto produce cambios
sociales, que, en sus infinitas variaciones y ramificaciones, representan un
reto supremo para la investigacion.

4. Si suponemos que en el Estado plural moderno las asociaciones y
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grupos sociales persiguen la conquista de sus propios objetivos, y que la
finalidad de las legislaturas es principalmente armonizar los conflictos emer-
gentes de esta multiplicidad de objetivos, la administracién puablica es enton-
ces el instrumento principal para canalizar el cambio social segin la direccién
indicada por el sistema de valores. Siendo parte del complejo institucional y
dinamico de la sociedad, la administracién pablica es un area de actividad
social que, si bien puede orientar en cierto grado el cambio social, es a su
vez influenciada por éste y por los cambios que ella misma origina. La inves-
tigacion en la administracién publica, es, pues, necesaria por su relacién de
reciprocidad con la sociedad, como instrumento de accién social: depende,
de una parte, del conocimiento de la sociedad nacido de la investigacién cien-
tifica en general, y, de otra, conocer el papel que ella juega, asi como de su
utilidad en el complejo social.

5. Pero la necesidad de la investigacion en administracién publica
parece aun mas importante cuando se considera el formidable crecimiento
en alcance e intensidad de la administraciéon piblica en la vida colectiva.
Esto sugicrc varias areas gubermamentales que requieren anélisis y com-
prensién y que tocaremos brevemente.

6. Comparado con el de hace cien afios, el sistema admlmstratlvo del
Estado moderno posee varias caracteristicas distintivas que se deben a
razones de orden empirico o tedrico. Estdn todavia en proceso de cambio.
{Qué es entonces lo inmutable y firme? El sistema de “mérito” en el ser-
vicio civil, por ejemplo, es un concepto permanente, pero los intentos de
definir lo que es “mérito” (en términos individuales, institucionales o ideo-
légicos han conducido a nuevas y desconocidas cuestiones igualmente difi-
ciles de definir. Por ejemplo, y desde el punto de vista del individuo, ¢es
el “mérito” para el individuo eficiencia, conformidad, ética, sentido comin
o calificacién técnica? y, desde el punto de vista institucional, ;es control
centralizado de personal, eximenes de ingreso o servicios de personal? Todos
estos conceptos requieren un analisis adicional y pocas son las respuestas
definitivas obtenidas hasta ahora. La investigacién es el Gnico medio para
distinguir uno de otro los elementos méas permanentes y los mas cambiantes
de la administracién publica.

7. Esto es también vélido respecto de las nuevas formas de organi-
zacién de la administracion piblica moderna, como las corporaciones pa-
blicas autdénomas, instituciones reguladoras, juntas de asesoramiento técnico,
cuerpos de representacién colegiada, etc. Estas son principalmente el resul-
tado de circunstancias pricticas, con muy poca atencién a la teoria. ;Son
éstas formas manifestaciones cambiantes de algo mas permanente o estin
relacionadas a fuerzas sociales contemporineas y sujetas, por lo tanto, a
cambios a saber, sobrevivencia o desaparicién?

8. Uno de los rasgos més significativos del gobierno moderno es la
aparicién de relaciones directas y cofuncionales entre las instituciones admi-

— 74—



nistrativas y los grupos y asociaciones sociales. Gran parte de la actividad
gubernamental esta todavia centrada en la legislatura, pero con la aparicién
de la “burocracia moderna” o del “nuevo despotismo”, una parte creciente
de la actividad gubernamental se lleva a cabo en el nivel administrativo,
donde se concentra la iniciativa, el asesoramiento y la influencia de grupos
organizados que representan intereses especiales y de asociacién. ¢Significa
esto una desviacién de la democracia tradicional, o es la aparicién de un
nuevo tipo de democracia?

9. Aunque la investigacién ha servido para encontrar respuesta a
algunas de estas interrogaciones, tiene todavia una misién mas especifica que
llenar. Su mayor significacién consiste en que proporciona hechos objetivos,
analisis y conclusiones de envergadura cientifica. Los resultados de la
investigacién pueden ser de importancia decisiva en los debates piublicos,
que a menudo tienen una base retérica y puramente verbal. El mnvimiento
de reforma de la administracién piblica en los Estados Unidos avanzd
apreciablemente después de la creacién, en 1906, del “Buré de Investiga-
ciones Municipales”, de Nueva York, el cual proporcion6 los argumentos
fundamentales para la mejora administrativa. En Inglaterra, los informes
de algunas de las Comisiones Reales (notoriamente el Informe Northcote-
Trevelyan ya traducido al espafiol, y el Informe de la Comisién Real sobre
el Mecanismo Gubernamental, presidida por Lord Haldane) conservan
hasta hoy su importancia y autoridad en los debates sobre administracién
publica.

10.  En todos los movimientos de reforma los argumentos en pro o
en contra de una proposicién en particular, derivan su valor s6lo de la
relacién que tengan con hechos objetivamente determinados y cientifica-
mente analizados. Los grandes contendores (la prensa, los lideres reformistas
y los epistolarios) estin sujetos al material basico proporcionado por el
investigador, y ninglin debate puede devenir estéril siempre que prosiga
sobre hechos objetivos. Desde luego, la interpretacion de los hechos gene-
ralmente se vuelve méis importante que los hechos mismos, pero aun asi,
la investigacién puede ayudar analizando la interpretacién.

11. Desde el punto de vista de la institucién administrativa, la investi-
gacién se ha convertido en un adjunto esencial a la buena administracion,
especialmente por lo que respecta a la formulacién de directrices. Hoy en
dia, pocos departamentos administrativos proseguirin con directrices im-
portantes o cambios en su politica, sin investigar previamente sobre los
métodos, objetivos y efectos de tal politica. La investigacién puede efec-
tuarse, ya sea como una actividad normal del departamento mismo, es
decir, por una direccién de investigaciones, o bien como un estudio ad hkoc
de gran envergadura en un sector amplio de la actividad administrativa,
hecho por una comisién investigadora independiente.
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Clases de investigacion.

12. Normalmente se acostumbra a distinguir entre investigacién fun-
damental y aplicada. Mientras que la primera trata de descubrir leyes y
principios basicos como su finalidad misma, la segunda se preocupa de la
utilidad para uno u otro propésito. Ambas son necesarias porque realmente
estan relacionadas entre si. La investigacién aplicada siempre sigue a la
bésica, ya que descubre férmulas y métodos mediante los cuales pueden
integrarse los resultados de la investigacion bésica dentro de la vida del
hombre.

13. En la administracién publica, la investigacién basica trata de sus
determinantes fundamentales, como por ejemplo los sistemas de valores,
los factores culturales, el crecimiento y declinacién de las instituciones ad-
ministrativas, la relacién entre estas Gltimas y otras instituciones sociales,
etc. La investigacion aplicada trata de la utilidad, real o aparente, del
instrumental en administracién publica, es decir, asuntos operativos tales
como organizacion, procedimientos, personal, finanzas, capacitacion, etc.

14. Tanto la investigacién basica como la aplicada, en administracién
plblica, pueden ser especificas o generalizadas. La primera trata con un
problema especial dentro de un marco supuesto y sin atencién a sus rela-
ciones con problemas conexos en areas adyacentes. Tiene el gran valor de
enfocar la atencion en una 4rea limitada de actividad, lo cual puede resul-
tar en una valoracién 1til de aquel problema, o puede sugerir que algunas
soluciones existen en alguna otra parte. La investigacién generalizada toma
un amplio sector administrativo como su campo de operaciones y procura
encontrar interrelaciones, hechos consistentes y tendencias que aparezcan
dentro de su campo. Tiene la ventaja de integrar los puntos de vista espe-
cificos obtenidos mediante la investigacién de problemas especiales, ayu-
dando asi al desarrollo de generalizaciones, proposiciones o teorias.

Requisitos previos a la investigacion

15. La investigacién en administracién publica, como actividad inte-
lectual, depende de ciertas condiciones para ser efectiva. En primer lugar,
debe ser independiente de la administracién rutinaria, puesto que por natu-
raleza tiene que ser objetiva hacia los hechos y su utilizacién. Debe consi-
derarse como ayuda a una mejor administracién, pero tiinicamente a su modo,
i.e. no debe ser manipulada para probar ésta o aquella premisa o directriz
administrativa, sino al contrario para valorizar tanto las premisas como
las directrices en forma objetiva, en términos de criterios cientificos esta-
blecidos.

16. En segundo lugar, la investigacién ¢n administracién ptblica debe
tener su tarea bien definida. Como en todas las ciencias sociales, es dificil
establecer limites bien definidos alrededor de un problema administrativo espe-
cifico, siendo inevitable, por lo tanto, cierto grado de arbitrariedad. Sin em-
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bargo, la carga de definir claramente una tarea dada es, en dltimo término,
soportada por el investigador, quien tiene que declarar lo que ha tomado
como punto de partida, con objeto de conservar los estandars cientificos.

Aspectos administrativos

17.  Actualmente los gobiernos financian u organizan muchas clases
de investigacién, ya sea mediante departamentos de investigacién como parte
integrante de la estructura ministerial, o a través de organizaciones inde-
pendientes para el objeto. En la practica los gobiernos generalmente finan-
cian aquella investigacién, en su mayoria del tipo bésico, que no es patro-
cinada por la industria (la cual, naturalmente, se concentra en la investi-
gacién aplicada), y principalmente a través de universidades.

18. La investigacién en administracién piblica ha recibido su impulso
principalmente de dentro de la organizacién administrativa misma, i.e. como
un servicio de estado mayor para ayudar en la preparacién de directrices
y para medir la efectividad e impacto de las decisiones administrativas. Tal
investigacién interna en administracién piblica, siendo efectuada en relacién
estrecha con los problemas administratives de rutina, tiene un abordo emi-
nentemente pragméatico. Aun las comisiones externas de estudio tienen, gene-
ralmente, términos de referencia muy especificos, y sus informes rara vez
van mas all4 de los limites de Ja exigencia administrativa practica. No ha sido
sino hasta hace pocos afios que se han hecho ¢studios de investigacién sobre
las implicaciones sociales mas amplias de la administracién piblica, habién-
dose desarrollado teorfas al respecto, y eso mayormente por universidades
¢ instituciones independientes.

19. Considerando los adclantos efectuados en la investigacién en ad-
ministracién piblica, asi como las posibilidades de que su alcance se amplie
grandemente en el futuro, es Wtil indicar algunos de los problemas admi-
nistratisos que se identifican generalmente con la investigaciéa en gran
escitla.

1} Tamadie: Todavia existe el tradicional investigador “lobo solita-
rio”, pero actualmente esta siendo substituido por equipos. La investigacién
coiectiva  significa organizacién, coordinacion, especializacién y distrib»-
cién de trabajo, lo cual puede crear problemas administrativos peculia:es
en el caso de instituciones investigadoras en gran escala. Para citar un
ejemnplo: alli donde grupos pequefios resuclven problemas de colaboracién
cara a0 cara, la gran organizacién impersonal ha de desarrollar patrones
institucionales de colaboracién, con su corolario de papeleo y problemas
de comunicacién;

n) Politica de investigacion: Contande con tiempo y recursos sufi-
cientes, la unidad de investigacién tiene que determinar prioridades y deli-
near una politica clara que proporcione la secuencia y los limites de tareas
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especificas. Podria ser necesario distinguir entre directrices de investiga-
cion que traten, por un lado, con aspectos “estratégicos”’, tales como los
objetivos de los programas, marcas de referencia y sistemas de valores vy,
por el otro, con asuntos “tacticos”, tales como la distribucién del trabajo,
informes, contabilidad y personal. Mas, debido a que la investigaciéon opera
generalmente en un ambiente de relativa independencia, sus directrices son
muy flexibles y a cada situacion concreta debe corresponder una solucién
especifica. Segin lo indic6 Raymond Randall: “la clave de la buena admi-
nistracion en la investigacién reside en la dinamica de la situacién de ésta
y no en cualquier cuerpo de antecedentes o principios administrativos™;

m) La unidad investigadora. De manera general, existen diversos
tipos de organismo para la investigacién, los cuales dependen de la naturaleza
y alcance de la materia bajo investigacién, asi como de la importancia que le
asignen el gobierno y los patrocinadores financieros. Ellos son los siguientes:

a) El departamento independiente. El Departamento de Investiga-
cién Cientifica e Industrial en Gran Bretaha es probablemente un ejemplo
tnico en este tipo. Posee atributos similares a un departamento administra-
tivo, tales como su propio personal y presupuesto, y se financia totalmente
con fondos gubernamentales. Estrechamente ligado a las directrices del Go-
bierno, intenta servir las necesidades de los departamentos pidblicos en el
campo de la investigacion en ciencias naturales y, recientemente, también
en el de las ciencias sociales hasta cierto punto. Fuera de su propia organiza-
cién, controla un vasto sistema de investigacién subsidiada que efectiian la
industria, las universidades y otras instituciones. Bajo diversos nombres, se
pueden encontrar variaciones de este tipo en muchos paises:

b) La divisién investigadora ministerial. Algunos ministerios conside-
ran a menudo necesario crear divisiones investigadoras dentro de su propia
organizacién, para estudiar y asesorar en aspectos de sus programas. Los
ejemplos usuales son: divisiones de investigacién sobre economia agricola
y sobre técnicas agricolas, dentro del Ministerio de Agncultura; una divi-
si6n de investigacion médica, en el Ministerio de Salud; una divisién de
investigacion econémica, dentro del Ministerio de Comercio e Industria, etc.

Generalmente, la divisién se encarga de la investigacién aplicada u
operacional, relacionada con las actividades del ministerio, y rara vez trata
con investigacion basica. En el campo gubernamental, los burés de infor-
macién legislativa y los asesores legislativos usados por ciertas legislaturas
estatales en Jos Estados Unidos, son variedades interesantes de este tipo;

c) La institucion independiente patrocinada por el gobierno. Esta de-
signacién cubre una amplia gama ya que el apoyo gubernamental es alta-
mente flexible. Generalmente, la institucién, mantiene cierta independencia
tanto en su posicién como en sus ingresos y wecibe apoyo gubernamental en
forma de subsidios, sumas globales asignadas a tarcas especificas, donativos
para adquisicién de equipo, pago de personal, etc. En cambio, estos orga-
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nismos, en su mayoria universidades, asi como también cdmaras de com-
pensacién y servicios de administracién pdblica, trabajan en programas de
investigacién designados por el gobierno y capacitan personal pablico en
ciertos campos especializados;

d) La institucion investigadora con dotacion privada. Estas son las
bien conocidas fundaciones, las cuales establecen y financian instituciones
investigadoras y patrocinan proyectos de investigacién. Ejemplos bien cono-
cidos son, en los Estados Unidos, las Fundaciones Carnegie, Ford y Rocke-
feller, y, en la Comunidad BritAnica, la Fundacién Nuffield. Mientras que
la investigacion gubernamental debe justificarse ante las legislaturas sobre
la base de su utilidad, estas fundaciones gozan de entera libertad en la asig-
nacién de sus fondos. Ellas pueden financiar, por lo tanto, ciertos tipos de
investigacién que no pudieran parecer lo suficientemente reales o relacio-
nados con problemas préicticos como para merecer la asignacién de fondos
por los legisladores con espiritu ahorrativo. En esto, las fundaciones llenan
una funcién muy importante, o sea, el fomento de la investigacién funda-
mental. De hecho, un gran volumen de esta 1iltima se lleva a cabo en la
actualidad bajo los auspicios de fundaciones privadas; .

e} El buré de investigacion de los ciudadanos. Este tipo surge nor-
malmente de un movimiento de reforma, por ejemplo €l Buré de Investiga-
ciones Municipales en Nueva York (més tarde el Instituto Nacional de
Administracién Piblica). Como tal, es creado y financiado por ciudadanos
de espiritu piblico, quienes lo utilizan como un instrumento para descubrir
hechos y hacer anélisis objetivo, factores esenciales para un buen movi-
miento reformista. Su sobrevivencia depende, naturalmente, de la validez
y aceptabilidad del movimiento reformista mismo, aunque puede continuar
como institucién indpendiente mucho tiempo después de que las reformas
exigidas por su organismo patrocinador hayan sido efectuadas:

f} Una variante de este tipo es el buré investigador de los partidos
politicos modernos, e.g. el Partido Laborista en la Gran Bretafia, y de
grupos interesados, e.g. ¢l CIO en los Estados Unidos. Sin embargo, ain
cuando estos burds pretendan ayudar a un movimiento reformista, estin
ligados de manera intima con actitudes ¢ ideologias partidarias, no pudiendo
considerarseles como verdaderos burés de investigacién;

g) Las ligas municipales en los Estados Unidos, Canadd y Japdn
también efectGan algo de investigacién bésica y colecionan informaci6n
estadistica.

Personal y organizacién:

La disponibilidad de personal investigador calificado

20. La investigacion es una empresa altamente especializada y requiere
capacitacién basica, especializacién y orientacién intensivas para el perso-
nal que en ella participa. También puede contribuir en la investigacién el

—79 —



personal que tenga solamente experiencia practica en administracién publica,
pero tnicamente dentro del marco establecido por ‘el investigador profe-
sional. Aun una comisién exploratoria depende de un personal investigador
para planear y ejecutar un programa de investigacion, no importa cuén
experimentados sean sus miembros.

21. Como en todas las especialidades, el investigador emerge en el
vértice de una pirdmide de gente calificada profesionalmente en ese campo
de actividades. Ahi donde el servicio civil consiste en su mayor parte de
aficionados o de nombramientos politicos, e.g. donde es escaso el personal
administrativo capacitado en forma profesional, es bien dificil iniciar un
programa de investigacién en administracién publica. Este significa un
auditorio profesional amplio y comprensivo, para que entienda, interprete
y aplique las lecciones de sus colegas investigadores. Dentro de una repar-
ticibn gubernamental, el personal investigador tendria contacto directo con
sus colegas ejecutivos, mas si éstos no estin capacitados o les falta estatura
profesional, los puntos de vista obtenidos por la investigacién se perderan en
su mayoria. Para desarrollar esta amplia base profesional es, pues, indispen-
sable, establecer capacitacién profesional en administracién publica con
anterioridad o conjuntamente a un programa de investigacién y a la capa-
citacion del personal investigador.

22. - El personal utilizado en proyectos de investigacién cientifica
generalmente cae dentro de tres categorias generales: primero, los especia-
listas altamente calificados quienes determinan las directrices y efectiian las
principales tareas subsidiarias; segundo, los colaboradores capacitados (quie-
nes pueden o no tener estudios profesionales) que llevan a cabo la parte
operativa del proyecto, e.g. estadisticas, trabajadores de campo, observado-
res, etc., y tercero, el personal administrativo y de secretaria que mantiene
la organizicién investigadora proporcionindole servicios institucionales ba-
sicos tales como locales y equipo, materiales, correspondencia, finanzas y
contabilidad, etc.

23. El personal para las dos tltimas categorias se obtiene ficilmente
por lo general, pero el personal clave en el plan de investigacién es aquél de
la primera categoria y ese requiere capacitacién especial. La capacitacion
en investigacion generalmente sigue el modelo de estudios profesionales ba-
sicos y, posteriormente, puede tomar la forma de un estudio de post-gra-
duados, experiencia préctica obtenida en la preparaciéon de una tesis profe-
sional o doctoral, y cursos regulares sobre métodos y técnicas de investiga-
cién. Las tesis por si mismas no siempre pueden hacer un buen investigador;
lo que cuenta a largo plazo son, mas bien, las actitudes mentales: honestidad
y perseverancia intelectuales, asi como puntos de vista mas amplios obtenidos
mediante estudios avanzados. Si fuera posible agregar estudios en el exte-
rior, visitas profesionales e internados, se puede decir que la capacitacién
formal del futuro investigador estd completa.



Interaccién profesional

24. La investigacién es un sujeto vivo y depende de un continuo
intercambio de ideas v estimulos mutuos entre los miembros de una misma
profesion, asi como entre ellos y los de otros campos de especialidades
relacionadas. Existen en las ciencias sociales muchas areas de interés comin
y los puntos de vista obtenidos por una pueden ser de gran valor para la
otra. Como ejemplo sobresaliente, uno podria mencionar el estimulo y
entendimiento dados a la investigacién en administracién piiblica por las
contribuciones de Mayo, Leighton, Weber y Thurstone, quienes trabajaron
en diversos campos relacionados.

La organizacién de la investigacion

25. Cuando ha sido determinada la posiciéon general del marco admi-
nistrativo para la unidad investigadora, debe disefiarse la estructura y pro-
cedimientos internos de la misma. La unidad puede estar bajo la direccién
general de la cabeza ejecutiva, un consejo profesional o técnico, o un con-
sejo asesor de profesionales y no profesionales. Generalmente se encabeza
por un director de investigaciones y se distribuye en departamentos corres-
pondientes a las subdivisiones técnicas del campo a investigar o a la sub-
divisién procedimental, si la investigacién se contempla como una serie de
actividades. Ademés en estos departamentos especializados, se deben proveer
los servicios administrativos e institucionales como locales y equipo, personal
de secretaria, finanzas, publicaciones, dactilografia, biblioteca, etc.

Coordinacidén

26. La dindmica del trabajo de investigacién hace que se pase inven-
tario, a intervalos cortos v regulares, de lo que ha hecho la unidad entera.
Muchos investigadores saben las tentaciones que se presentan para desviarse
a problemas laterales llamativos. Se requiere una evaluacién regular, me-
diante discusiones colectivas entre los colegas investigadores, para determi-
nar si se deben continuar explorando los problemas laterales o si debe con-
tinuarse en la linea de trabajo predetegminada.

27. Tal coordinacién interna podria extenderse a los individuos fuera
de la unidad, e.g. practicos, investigadores en campos relacionados, hombres
con experiencia, etc., quienes podrian ayudar a aclarar problemas, contri-
buir con los puntos de vista de la experiencia prictica, o bien hacer notar
nuevos problemas. Las conferencias de pequefios comités asesores pueden ser
muy valiosas para este objeto.

28. Asi que se complete el trabajo en tareas especificas de investi-
gacién, debe resolverse el problema de la integracién de resultados. Esta
constituye probablemente la fase més dificil de la coordinacién, puesto que
han de reunirse y armonizarse los datos y anélisis entregados por individuos
especializados.
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El programa de investigacion

29. Aun ahi donde su patrocinador establece un programa para la
unidad investigadora, normalmente esto se hace en términos muy generales,
Y no puede ser de otra manera porque las técnicas de la investigacién y de
la materia sujeto de estudio requieren que la unidad misma efectie una
elaboracién y definicién de tal programa. Esto representa el aspecto de
politica de la investigacién. E]l programa debe indicar las tareas de inves-
tigacién subsidiarias, itinerario de los proyectos, etcétera. Tal cosa debe
hacerse tomando en cuenta los recursos disponibles como finanzas y per-
sonal capacitado.

30. La distribucién de un provecto de investigacién especifico en
tareas, generalmente sigue la linea de especializacién dentro del campo, pero
puede ser necesario ajustar ¢l programa con objeto de dar lugar a la ter-
minacién de un proyecto antes de dar principio al siguiente. Estn nndria
ser necesario en casos donde la iniciacién de investigacién en un campo
especializado pueda depender de los resultados de investigaciones en otro
campo. La distribucién de las tareas también debe indicar una divisién
del trabajo légica, dentro de los departamentos de la unidad, asi como
fuera de ella con colaboradores en €l mismo campo. En el sistema modeme
de investigacién organizada, se estin usando en escala creciente tales cola-
boradores forineos.

31. EI programa también debe indicar qué métodos han de usarse
para enfocar la atencién profcsional sobre los asuntos a estudiar, de modo
a obtener un panorama autoritario de opiniones profesionales. Tales opi-
niones, obtenidas de un gran ndmero de profesionales ajcnos a la unidad,
son valiosas para elegir entre cursos de accién alternos y caminos a explorar.
Puede convocarse a conferencias nacionales para discutir la materia sujeto
de estudio y para indicar el 4rea donde éste se requiere con mayor urgencia.
Tal conferencia también pedria mostrar cuéntos colaboradores, y en qué
campos, estarfan disponibles en caso de que se requieran sus servicios en
ctapas posteriores del proyecto dec investigacidn.

La pubdlicacién de los resultados

32. Aun cuando la presentacién de los resultados normalmente sc
conformaria a los instructivos recibidos por la unidad, es enteramente
justificable incluir aquellos que ésta haya obtenido en su trabajo, y que
puedan no tener consecuencia directa sobre los problemas principales men-
cionados en los instructivos. Dichos resultados adicionales, que representan
la experiencia practica de la unidad en el campo de operaciones, pueden
ser muy ftiles para investigaciones ulteriores o bien para corregir impresiones
equivocadas que se hayan tcnido previamente. Ellos pueden darse a cono-
cer mediante informes regulares, progresivos, preliminares o definitivos, apo-
yados por la evidencia escrita o los antecedentes (apéndices, cuadros esta-



disticos, diagramas) que sean necesarios. Estos informes pueden publicarse
ya sea ad hoc, como serie cubriendo ciertas materias relacionadas, en forma
de monografias, o como una serie de folletos. La seleccién del medio de
publicacién dependeria de la audiencia a que se destinen; por ejemplo,
asuntos altamente técnicos se presentarian mejor en forma de monografias,
mientras que el material para divulgacién popular podria publicarse en
folletos. Aun podria ser conveniente publicar resimenes simplificados de los
informes técnicos largos, con objeto de que puedan llegar a un piablico lector
més amplio. Diehos resimenes contendrian naturalmente los principales resul-
tados y recomendaciones de la unidad investigadora, expresados en lenguaje
claro y comprensible.

33. Los resultados de la investigacién también pueden presentarse
como articulos 0 como transcripciones de memoranda, en publicaciones pro-
fesionales. En algunos casos cuando el campo de la investigacién es nuevo
o altamente especializado, alin podria ser factible fundar una nueva aso-
cicién profesional y, con ella, una nueva publicacién con la orentacién
deseada.

34. Ahi donde la investigacién se efectia por el gobierno, los resul-
tados pueden publicarse como documentos gubernamentales, ya sea en forma
de informes progresivos regulares o bien como informes sobre fases espe-
cificas de la investigacién.

Métodos de investigacion

35. Un programa de investigacién se construye generalmente alre-
dedor de un problema especifico, el cual, a su vez, determina el método que
debe adoptarse,- tal como investigacién documentaria, observacién e inves-
tigacién de actitudes y opiniones.

Los principales métodos modernos de investigacién son los siguientes:

a) Documentario vy de biblioteca. Este incluiria el examen detallado
de los escritos sobre un asunto particular, tales como informes, monogra-
fias, opiniones judiciales, etc. Esta investigacién es generalmente necesaria,
afn i el asunto es de naturaleza dinidmica, va que proporciona los ante-
cedentes o fundamentos necesarios con los que se efectia el estudio. Por
tanto, es indispensable una buena biblioteca y un centro documental de
referencia para toda clase de investigacidn;

b) Estudio de situaciones comparables. En situaciones altamente dini-
micas, como las que se presentan en administracién puablica, los cambios
continuos pueden ocasionar que los resultados devengan parcialmente obso-
letos al tiempo de su publicacién. Para obtener una perspectiva més cer-
cana de los factores reales que afectan dichas situaciones, pueden compa-
rarsc dos o mas de ellas en distintas etapas. Lo anterior requiere que el
investigador haga una descripcién detallada de la sitnacidén existente en
cierto momento y trate de registrar no solamente los datos que normalmente
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se consideran, sino también aquéllos que traten de los aspectos mds intan-
gibles de la situacion, tales como ambiente, puntos destacados, valores, etc.
Miés tarde, se hace una descripcién detallada de una situacién comparable
en la misma unidad administrativa. Una comparacién entre estas dos des-
cripciones estimularia entonces explicaciones de diferencias que se encuen-
tren entre estos lapsos de tiempo;

c) El'método de casos. Desde hace pocos afios, éste se ha convertido
en un método importante de investigacién y ensefianza en administracién
publica. Consiste en la presentaciéon de datos detallados sobre una decisién
especifica en administracién ptblica y se da como un “episodio”. General-
mente se compone de un topico, seguido por.una exposicién del problema,
una exposicion del caso incluyendo hechos pertinentes, las posibles deci-
siones, la decisién .a que realmente se llegd, sus razones y resultados, vy,
finalmente, por el comentario del recopilador;

d) Estudios piloto y de colaboracién. En algunos casos, especialmente
aquellos en que se efectta un programa amplio de investigacion, es de
gran utilidad comenzar con un estudio piloto. Este puede mostrar el modo
mas efectivo de hacer la investigacién, qué problemas laterales y qué
callejones sin salida deben evitarse, y puede sugerir un plano para estudios
similares de investigacién. Sobre este modelo, puede entonces construirse
toda una serie de estudios a efectuarse por la upidad investigadora misma
o por colaboradores. Las variables de tiempo y lugar pueden mostrar una
modalidad interesante cuando los estudios se refinen y valoricen;

e) El método de captura y registro. Los registros administratives son
notoriamente incompletos porque mucho de lo que realmente acontece
nunca es anotado, por diversas razones. Un registro acumulativo y completo
de la accion administrativa real, seria de gran beneficio a estudios y ana-
lisis ulteriores. El Comité sobre Administracién Publica, del Consejo Ame-
ricano de Investigacién en Ciencias Sociales, declar6, como objetivo del
método de captura y registro, “obtener puntos-guia fijos, acrecentar el
bagaje de principios de administracién para que, a medida que el gobierno
cncare nuevos problemas y expanda atin més sus actividades, sus funciones
regulatorias y sus empresas econdmicas, aquellos que deben formular deci-
siones administrativas puedan beneficiarsc de experiencias recientes y ac-
tuales”. Algunos de estos estudios fueron efectuados por eminentes estu-
diosos bajo el programa del Comité, cuyas recomendaciones acerca de los
registros ministeriales resultaron en mejoras notables durante la segunda
guerra mundial, tales como la asignacién de oficiales historiadores, quienes
llegaron a elaborar recuentos oficiales, etc.

Las técnicas de investigacién

36. Las técnicas de investigacién en administracién publica varian
ampliamente y su seleccién depende de la naturaleza del problema sobre



el cual se hace la investigacién. Pueden utilizarse aislado o conjuntamente
y son, en breve, las siguientes:

a) Examen analitico de documentacién existente, tal como informes,
correspondencia, publicaciones gubernamentales, biografias, material de
prensa, etc. Este proporciona los antecedentes normales para guiar la inves-
tigacion ulterior;

b) Pueden efectuarse entrevistas personales con los participantes més
destacados en el patrén de la accién administrativa, con objeto de obtener
opiniones, evaluaciones personales y reacciones individuales a una situacién
especial. Esta informacién trata condiciones vitales y, por lo tanto, no es
siempre facil de organizar. Puede usarse un método estandard de entrevista
o un sistema de cuestionarios para arreglar los datos resultantes de las
entrevistas;

¢) Es necesario el trabajo de campo cuando tienen que observarse
las operaciones reales, el cual generalmente se identifica con la técnica de
la entrevista;

d) Cuando se pueden obtener datos cuantitativos, el anilisis estadis-
tico puede ser muy Wtil. Pueden seguirse las técnicas estadisticas estandards
del analisis y construccién de cuadros y diagramas.

37. La etapa final mas importante de la investigacién es integrar un
gran nimero de resultados en un conjunto significativo y, de éste, desarro-
llar ciertas tendencias o factores sobre los que se pueda construir una pro-
puesta o, cuando sea necesario, una recomendacién. Tal sintesis de los datos
podria facilitarse mediante un programa bien planteado en el cual ya se
pueden sugerir los perfiles de la misma. Esta es la etapa “intelectual” donde
asumen gran importancia las cualidades personales de imparcialidad e inte-
gridad del investigador. Puede agregarse que, como seres humanos, los
investigadores reaccionan favorablemente a aquellas situaciones donse se
comprende y aprecia su trabajo. Tal cosa requiere que el organismo patro-
cinador cree una atmésfera propicia a la investigacién profunda, como inde-
pendencia financiera, seguridad personal e institucional y reconocimiento
profesional. De éstos, la méis importante con mucho, es la independencia
intelectual, debido a que se relaciona con la integridad personal del inves-
tigador, quien no debe sentir que es solamente un instrumento administra-
tivo, sino un contribuyente de conocimientos independiente.

38. Se puede concluir con el punto de vista de Graham que “la prac-
tica, en las organizaciones gubernamentales mejor dirigidas, se ha puesto
al dia con la teoria. Alin maés, el cambio en la naturaleza y alcance de las
funciones gubernamentales’ ha producido una serie de problemas adminis-
.trativos nuevos y mas dificiles. Hoy en dia, los cuerpos docentes ensefian
todo lo que saben acerca de administracign publica y aun van mas all4.
No podemos perpetuar el pasado en el futuro sin cometer el fraude que
hemos evitado hasta ahora. La investigacién, es, quizis, la tnica escapa-

— 85 —



toria, la investigacién que incluye la ayuda mutua de un amplio cuerpo de
estudiosos, el cual se enriquece mediante la colaboracién estrecha con fun-
cionarios publicos, y que se relaciona con problemas fundamentales de
gobierno y administracién, investigacién que utiliza esfuerzos mayores y
mas sostenidos de los que hasta ahora se han aplicado en el campo de la
administracién. Sin este tipo de actividad, las universidades no serdn capa-
ces de satisfacer las necesidades presentes y futuras. La capacitacion supe-
rior en administracién publica merecedora de la tradicién universitaria,
debe basarse y relacionarse estrechamente en la investigacion”.

J
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DOCUMENTO 111
LA REFORMA DEL SERVICIO CIVIL

Preparado por la Divisién de Administracién Piblica de la
Administracién de Asistencia Técnica

Introduccidén

1. Es necesario tener muy en cuenta que los problemas mencionados
en este ensayo han estado presentes, en un pasado no muy distante, en cada
pais del mundo, y que aun hoy no estan completa o permanentemente re-
sueltos en ninguna parte. La reforma del servicio civil es uno de los fené-
menos perennes en la administracién pdblica. Hay varias razones para
ello, de las cuales mencionaremos dos: la intima relacién entre ¢l servicio
civil y la comunidad, qué somete a aquél a la influencia de los cambios
culturales, econdmicos y sociales de ésta; y el continuo desarrollo de las
funciones gubermmamentales y su distribucién entre autoridades centrales vy
locales. Aparte de estas dos causas de dinamismo, el creciente reconoci-
miento en los Gltimos afios de la administracién como profesién ha origi-
‘nado, paralelamente, el estudio y el desarrollo de técnicas, lo cual ejerce
a su vez una influencia gradual pero profunda en el servicio civil.

2. En aquellos paises en que la reforma perseguida intenta lograr en
pocos afios el proceso de modemizacién, conseguido en otros palses que
lo iniciaron antes, al cabo de décadas y aun siglos, la magnitud del pro-
blema inmediato puede oscurecer el hecho que aun en caso de completarse
la tarea, esto no significa €] paso de una posicion estitica a otra, sino, méis
bien, el comienzo de un proceso evolutivo que tendrd que continuar, asi
sea a un ritmo menos acelerado. A guisa dc ilustracién, podemos mencionar
que cualquier sistema de remuneraciones para el servicio civil tiene que
ajustarse a la vez a los niveles econémico y educacional de la comunidad, y
que ¢l efecto de una politica econémica y social efectiva puede alterar gran-
demente esos niveles en un tiempo relativamente corto.

3. Los motivos y condiciones que originan en un pais la tendencia
hacia la reforma del servicio civil, son generalmente del mismo orden, aun-
que pueden variar considerablemente en infensidad y urgencia. Existen,
sin embargo, dos amplias categorias de casos que demandan un abordo
fundamentalmente diferente.
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4, En aquellos paises donde la situacién y la estabilidad del servicio
civil se derivan de la legislacién vigente, la necesidad de la reforma nace,
por regla general, de lo inadecuado de las reglamentaciones précticas frente
a exigencias modernas, mas que de la ausencia del concepto de un servicio
civil organizado y permanente. En estos casos, la rigidez exagerada, la falta
de espiritu profesional —que no es lo mismo que falta de “esprit de
corps”-— y los procedimientos y relaciones anticuados, son obsticulos comu-
nes a la reforma y a la adaptacién; pero, al reformar tal situacidén, a
menudo pueden y deben conservarse o modernizarse valiosos elementos de
tradicién y estabilidad. Generalmente hay oportunidad de introducir cam-
bios que, aunque graduales, tengan su finalidad, lo cual facilita conside-
rablemente ¢l proceso de reforma y hace innecesaria la adopcién de me-
didas dréasticas o la introduccién de conceptos y actitudes revolucionanas,
como los requeridos en otros casos. De otro lado, la resistencia colectiva
de una burocracia atada por la tradicidn y atrincherada contra cualquier
cambio, puede revestir mayor fuerza en las etapas iniciales de la reforma
que en los casos en que se requieran cambios mucho mas fundamntales
desde un comienzo.

5. Donde existe un scrvicio civil de estas' caracteristicas, lo que ad-
vierte al Gobierno la necesidad de la reforma, es frecuentemente la nece-
sidad de nuevas politicas conémica, fiscal y social, para las cuales el
presente mecanismo administrativo resulta inapropiado. Los funcionarios
piblicos, aun los de mayor categoria, simplemente no han adquirido la
preparacién y la flexibilidad de pensamiento y de accién sin las cuales no
es posible idear y ejecutar eficientemente un programa de desarrollo econ6-
mico, un presupuesto moderno, el control de divisas y la politica de crédito,
las relaciones modernas del trabajo, o un sistema de seguridad social. Las
necesidades crecientes de coordinacién entre varios departamntos y minis-
terios gubernamentales, o las de establecer instituciones poco conocidas
—corporaciones ptiblicas, por ejemplo-— pueden sorprender al servicio civil
sin la preparacién necesaria para organizar y administrar los nuevos orga~
nismos sin mencionar ayudar en el desarrollo de iniciativas para su-
establecimiento Es posible que una administracién apegada a métodos tra-
dicionales por una o méas generaciones, no asimile o s¢ oponga porfiadamente
a pracedimientos que no le son familiares, dictados por exigencias de una
nueva politica.

6. En tal situacién, unas cuantas medidas pueden producir un cam-
bio suficienternente rapido sin didocar el servicio civil existente y sin ame-
nazar sus fundamentos y estabilidad.

7. El Gobierno, en sus niveles mas altos, dcbe estar convencido de la
necesidad de la reforma y preparado a iniciarla prestdndole todo su apoyo,
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siendo esta conditio sine qua non, pero desde un comienzo parecen esen-
ciales dos grupos de medidas relacionadas entre si. La opinién piblica, si
es que no lo esta ya, debe convencerse de la importancia de esta reforma
para la ejecucién de directivas que quizds cuentan ya con su fuerte apovo.
Al mismo tiempo, la planificacién y direccién de la reforma deben con-
fiarse a un grupo de expertos capaces que dediquen a ella todo su tiempo,
asesorados y dirigidos a su vez por un comité ampliamente representativo
e influyente, el cual debe incluir los ministerios de mayor importancia vy,
de ser posible, organizaciones piblicas y privadas y una representacién
del servicio civil organizado.

8. Las principales provisiones que deben prepararse en estos casos
se refieren directamente a la modernizacién y racionalizacién del servicio
civil. Deben perseguir la conservacién de la estabilidad existente y, al mismo
tiempo, el mejoramiento de la capacitacién, seleccién y moral de los fun-
cionarios. Debe darse mayor énfasis, por lo general, a la aplicacién plena
del sistema de mérito, haciéndose imperativo cierto remozamiento en las
jerarquias superiores, incluyendo el reclutamiento, fuera del servicio, de
personal excepcionalmente calificado, aunque debe procurarse consistente-
mente llegar, hasta donde sea posible con el personal actual, a aplicar con
mesura, medidas como la jubilacién prematura o despido, principalmente
en casos de incompetencia, duplicidad de funciones o de incompetencia
incorregible.

9. La capacitacién y recapacitacién deben aplicarse, por lo tanto,
enérgica y sistematicamente en todo el servicio. El Gobierno debe brindar
a sus mejores funcionarios, tan pronto como sea posible, la oportunidad
de mejorar su capacitacién, v debe aceptar, en un comienzo, el privarse
temporalmente de sus servicios en vez de diferir la oportunidad para su
mejoramiento con el pretexto de su indispensabilidad. Debe establecerse,
para los nuevos funcionarios, un programa de capacitacién adecuado, para-
lelo ‘al de los funcionarios actualmente en servicio.

10. Debe hacerse cuanto sea posible para fortalecer el concepto de
que la administracién ptblica es una profesién tan compleja, dinidmica y
plena de recompensas, como, por ejemplo, la ingenieria. Debe fomentarse la
organizaciéon de asociaciones profesionales y la investigacién. Un periodo
de expansién econémica y social es particularmente favorable para un
cambio de ambiente como éste, ya que a la vez pone de manifiesto la nece-
sidad y las ventajas del profesionalismo en la administracion piblica. Debe
tenerse en cuenta que la perspectiva profesional es igualmente valiosa para
los funcionarios de alta jerarquia y para el personal administrativo y de
secretaria. Los cambios y mejoras en el personal de menor jerarquia son,
generalmente, de igual importancia que en el, personal superior. El orgullo
por el buen desempefio, la satisfaccién de ser util y la recompensa del reco-
nocimiento y aprecio puiblicos, son muy buenos sustitutos del mero goce del
poder o de la cémoda rutina.



11. En otros documentos se trata de los medios de asegurar esta capa-
citacién dinimica y refinamiento profesional. Baste decir aqui que la capa-
citacién, ya sea nueva o complementaria, debe relacionarse tan intimamente
como sea posible con las nuevas directrices v orientaciones a seguirse v con
las nuevas tareas a iniciarse, sin descuidar su aplicacidén a las actividades
mas tradicienales y cemunes de la administracién.

12. Una segunda revisién necesaria para muchas de las administra-
ciones consideradas en este capitulo, consistiria en la clasificacién o recla-
sificacién de cargos. Un servicio civil que se ata por tradiciones bien pierde
la adaptabitidad de su sistema de graduacidn a las exigencias de servicios
publicos nuevos o en proceso de cambio, o se entrega a una situacién caé-
tica de clasificaciones v nombramientos ad hoc que dificultan, si no impo-
sibilitan, un sistema organico de reclutamiento, promocién y carrera. Se
verd entonces la necesidad de una clasificacidn nueva que permita la
revisién v adaptacién constantes.

13. Aunque en otra parte se trata del problema de clasificacidn, debe
insistirse en la necesidad de una cuidadosa seleccién de los funcionarios
para colocarlos en las funciones que sean capaces de desempefiar. En iiltima
instancia, el cargo debe determinar el grado del que lo ocupa y nadie debia
ser designado para un cargo para el cual le falte competencia y, en tanto
sea necesario, antigiiedad en experiencia. Sélo se mencionan aquf los pro-
blemas inherentes a la estructura de carrera v a los procedimientos apropia-
dos de reclutamiento y promocion; el primero debfa ser un elemento inhe-
rente a todo buen sistema de clasificacion y el segunde puede requerir cam-
bios de mucho alcance en la legislaciéon del servicio civil vigente, o simple-
mente la aplicacién més sistematica de sus principios.

14. Debe considerarse en tercer lugar, la escala de sueldos. La insu-
ficiencia de los sueldos de los funcionarios es un fendmeno casi general,
intensificado en muchos paises por el proceso inflacionista que casi siempre
lleva la delantera a los aumentos de ingresos. M4s aiin, es muy dificil ele-
var los requisitos educacionales y de capacitacién para los cargos del ser-
vicio civil y conservar en el servicio a aquellos que mejor respondan, si
no se¢ clevan las remuneraciones satisfactoriamente. Al mismo ticmpo, sin
embargo, la mejora en los sueldos y en la capacitacién debe conducir a un
mejor desempeiio de los cargos, lo cual a su vez, puede permitir al Go-
bierno la reduccién de personal o la iniciacién de nuevas tareas y la creazién
de nuevos servicios sin un aumento proporcional de personal. La clasifi-
cacién y la revision de sueldos depen planearse con sumo -cuidado y, de
scr posible, no deben aplicarse a granel para todo el servicio civil, sino
que primero deben aplicarse experimentalmente en aquellas reparticiones
donde los problemas sean menos complicados y donde los cambios encuen-
tren oposicién por parte de fuertes tradiciones administrativas y del per-
sonal. Sin embargo, deben determinarse de antemanc los elementos prin-
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cipales de los sistemas de sueldos y clasificacién, de tal forma que su
aplicacién en una escala mayor no requiera un cambio total y completo,
sino simplemente aquelos ajustes que el primer experimento haya puesto
de manifiesto.

15. Finalmente, donde sc va a hacer la reforma debe iniciarse por
lo menos el trabajo de organizacién y métodos para el meporamiento y
simplificacién de procedimientos y la racionalizacién de la estructura
institucional. Mejor capacitacién, mejor remuneracién y mejor reconoci-
miento del mérito facilitan considerablemente tales mejoras, no sélo porque
los funcionarios estarin mejor preparados para sus tareas y comprenderin
con mayor claridad el cémo y porqué de la racionalizacién, sino también
porque permitirin al Gobierno aliviar la excesiva centralizacién de respon-
sabilidad, tan caracteristica en muchas administraciones tradicionales.

16. Si se va a establecer un organismo adecuado para la planificacion
y ejecucién de la reforma del servicio civil, cabe preguntarse en qué parte
de la estructura gubemamental debe situarselo. Mucho depende de la divi-
sion de responsabilidad existente respecto al servicio civil. Si existe un
centro del cual emanan las directivas para el servicio civil, por lo menos
en parte —digamos, el Ministerio de Hacienda, 1a Oficina del Presidente,
o ¢l Ministerio de Gobiemo— convendria desarrollar y robustecer ese cen-
tro en vez de establecer una nueva institucién. En tal caso, la secretaria
para la reforma debe asimilarse o trabajar en la mas estrecha colaboracién
con dicho centro. Si no existe un organismo central bien definido, la secre-
taria para la reforma puede constituirse en el nicleo de tal cuerpo. Dos
condiciones permanecen esenciales: completo apoyo de la autoridad supe-
rior, reforzado por la amplia participacién de grupos y ministerios en una
capacidad asesora o de supervisién, y la presencia de un pequefio pero
selecto grupo de funcionarios dedicados exclusivamente a la investigacién,
preparacién de proyectos y supervisibn de la ejecucién gradual de las
nuevas normas y sistemas. Sin esta dedicada guia, no serd posible llevar
a cabo una reforma de magnitud; y aun con ella, y con Ja cooperacién sin
reserva de los ministerios y demas instituciones interesadas, se requeriran
varios afios de constante e infatigable esfuerzo para completar la tarea.

17. Una vez establecida la organizacién y los trabajos bésicos sufi-
cientemente avanzados, el problema de donde iniciar la aplicacién de las
nuevas provisiones se convierte en un problema de tictica. Deben crearse
oportunidades, tan pronto y en una escala tan amplia como sea posible,
para la capacitacién, aunque parece conveniente por lo menos una con-
centracién parcial. en las instituciones donde primero se introduzcan las
reformas. Los objetivos mas faciles son posifjlemente las instituciones com-
pletamente nuevas o departamentos técnicos estrechamente vinculados a
directivas nuevas. Esa vinculacién scrvird naturalmente de estimulo, y su
naturaleza técnica los hard més susceptibles al profesionalismo y a la inno-



vacion administrativa. Pero nunca debe perderse de vista que la reforma
eventualmente debe abarcar a toda la administracién y a la larga nada
contribuye mis a desvirtuarla como la vitalizacién de ciertas partes frente
al estacionamiento continuado del resto de la administracién.

11

18. La reforma es mucho méas urgente en paises sin un servicio civil
organizado y consolidado, pero al mismo tiempo mucho mas dificil. Debe
comenzar a menudo desde los mismos fundamentos: los conceptos del ser-
vicio civil como una institucién permanente, del servicio civil como carrera,
del reclutamiento en competencia abierta y promocién a base de mérito, de
los sistemas de capacitacién, de clasificacién y de sueldos. A menudo no
existe, 0 es muy vaga, la linea divisoria entre los nombramientos politicos
y los del servicio civil; si existe relacién entre capacidad y cargo, es muy
débil. Si existen normas que definan situacién, derechos y obligaciones, dis-
ciplina, remuneracién, jubilacién, etc., no estin coordinadas y crean con-
flictos entre si. La funcién pfiblica es a menudo una recompensa politica,
una prebenda para la parentela, un empleo para los que de otra modo
estarian desocupados; rara vez o nunca significa una profesién, una carrera.
Los sueldos no son proporcionales al grado de responsabilidad y de eficiencia;
a menudo son muy bajos para sotener al funcionario y a su familia; los
horarios de trabajo son cortos e irregulares; el cargo complementario y otros
medios de ingreso son la regla més que la excepcidn.

19. En tales circunstancias es, desde luego, casi imposible demandar
un trabajo definido, coordinade y eficiente del servicio civil. Afortunada-
mente, es raro ¢l caso en el que la mala organizacién y los bajos estandards
asumen los extremos descritos en el parrafo precedente. Siempre hay ciertas
oficinas y ciertos funcionarios que ocupan una situacién méis definida en la
administracién; siempre hay sectores donde existe un servicio civil incipiente,
ya sea sobre una base tradicional u organizada ad hoc para desempefiar
funciones requeridas por acontecimientos recientes. En ciertas instituciones
conectadas con el Gobierno, pero auténomas en cuanto a personal, como
por ejemplo los bancos centrales, la administracién de personal puede encon-
trarse bastante avanzada, mientras que en otros sectores es todavia inci-
piente. Situaciones como ésta deben ser fomentadas cuando se va a implan-
tar una reforma méis general.

20. La reforma del servicio civil en tales paises requiere que la misma
caspide del gobierno demuestre firme resolucién, al igual por lo menos
que en los casos tratados en los pérrafos 4 al 17. Si aqui no sabemos temer
los obsticulos opuestos por la actitud negativa de la burocracia tanto como
en esps casos, hay otras formas de oposicién, otros impedimentos igualmente
graves a vencerse. La reduccién o abolicién del favoritismo politico, la

—99 _



introduccién del concepto de permanencia, asociado con la aplicacién del
sistema de mérito, la limitacién de nombramientos politicos y de cambios
de personal en cada cambio de Gobierno y aun de ministro, todo esto sblo
puede asimilarse e incorporarse al sistema poco a poco. Hay sin duda, con-
diciones politicas que dificultarin —si no han de prevenir— el desarrollo
de la imparcialidad y la neutralidad en secciones importantes de la admi-
nistracién. El proceso ha sido lento en todos los paises y en algunas adminis-
traciones muy avanzadas el nimero de nombramientos “politicos’” es todavia
grande. Pero constituiria una falsa concepcién pensar, primero, que esa
dificultad es igualmente seria en todos los sectores de la administracién vy,
segundo, que la continua presencia de nombramientos politicos en una
proporcién considerable excluye necesariamente la posibilidad de mejorar
la capacidad y el desempefio de los asi nombrados. Ni siquiera impide nece-
sariamente la evolucién del profesionalismo en la administracién en general,
aunque es ciertamente un factor dilatorio.

21. Si la reforma del servicio civil se ha de hacer bajo tales circuns-
tancias y si cuenta con el firme apoyo de la mas alta autoridad gubernamen-
tal, pareceria que la necesidad primera es el establecimiento de un organismo
o institucién central, cuya misién principal seria la creacién y desarrollo
del servicio civil. La forma que debe tomar este organismo y su ubicacién
dentro de la estructura gubernamental, dependen en gran medida de esta
misma estructura y de las circunstancias de cada caso. En un régimen pre-
sidencial deberia estar preferentemente bajo el Jefe del Ejecutivo, pero no
deben excluirse otras posibilidades. En un régimen ministerial podia estar
bajo la responsabilidad del Primer Ministro, bajo la de uno de los otros
ministros (el de Hacienda, por ejemplo), u organizada en un ministerio
propio. La cuestién de si debe estar sujeta a una direccion unipersonal o
bajo una comisién del servicio civil depende, también, de las circunstancias
y posibilidades nacionales.

22. Dos factores organizativos, parecen ser, sin embargo, de impor-
tancia preponderante. Puede ser decisivo si en las primeras etapas se puede
delegar la formacién del servicio civil y la introduccién de las reformas
més urgentes a una o mas personas de autoridad, que tengan y conserven
una. posicién de completa imparcialidad respecto al favoritismo y otros inte-
reses politicos, y cuya situacion sea tan independiente respecto a cambios
politicos como sea posible. La legislacién de reforma en si y a su alcance
dependeran, desde luego, de las decisiones de caracter politico del Gobierno
y del asentimiento politico de la legislatura, pero su preparacién, v parti-
crlarmente su aplicacién, deben confiarse en lo posible a manos apoliticas.
En segundo lugar, es aiin mas imperativo que en los casos tratados en los
péarrafos 4 al 17, organizar la cooperacion, -en base representativa, d¢ los
ministerios e instituciones de mayor importancia en el Gobierno y, de ser
pacible, en el sector privado de la comunidad. Es considerable la persuasién
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y poder de conviccién que deben ejercitarse paralelamente a la reforma, si
se quiere convertirla en la practica aceptada de la administracién y si se
quiere que su significacién sea completamente comprendida y respetada
ror todas las partes intercsadas y por la comunidad en general.

23. La primera tarca de dicha institucién central y del Gobierno
seria la redaccion —por lo menos en lineas generales— de las normas del
nuevo servicio civil. Puede que sea conveniente obtener para los principios
de las normas la mas alta sancién legislativa, pero no pareceria aconsejable
aplicarlas respecto a cualquier parte o cualquier funcionario de la admi-
nistracién existente sin antes efectuar por lo menos una seleccién y una
reorganizacién minimas respecto a ellos. Aunque es propio en éstos como
en los casos tratados en los parrafos 4 al 17 utilizar el mayor niimero de los
presentes funcionarios, después de la capacitacién complementaria y de la
reclasificacién, son de esperarse varios cambios y despidos antes de que con-
venga otorgar mayor estabilidad. De otro lado, la rotacién de funcionarios
en tal administracion es, como regla general, mas intensa que en una admi-
nistracién mas asentada, y esto puede ser 1itil para el cambio.

24. Las otras medidas mencionadas anteriormente. capacitacién, cla-
sificacién, reasignaciéon de puestos, establecimiento de un sistema de sueldos,
revisibn de organizacién y métodos, son tan necesarios aqui como alli, En
ciertos aspectos este trabajo puede ser algo mas facil cuando menos tradi-
ciones y costumbres tienen que alterarse. Pero, de otro lado, la base sobre
la que se debe construir serA mucho mas frigil. Ademas, el problema de la
capacitacion inadecuada, de las escalas de sueldos inadecuadas y el pro-
blema correlativo del escaso personal, tienden a ser mucho més graves en
estos paises.

25. En vista de estos hechos, la planificacién de la reforma del ser-
vicio civil, que debe preceder toda decisién o aplicacién de medidas, tiene
que ser mas integral y la introduccién de tales reformas tiene que comple-
tarse en un nimero mayor de afios, si se quiere obtener resultados practicos
duraderos.

26. Puede hacerse absolutamente necesario en estos paises seguir
un plan de reforma de cinco o diez afios en etapas sucesivas y establecer
un fondo especial para financiar el aumento temporal de gastos {desahucio,
jubilacién forzosa, pago temporal de mayores haberes a un personal muy
numeroso, costos especiales de capacitacién). El fondo quedarfa justificado
si logra acelerar las mejoras permanentes y la eliminacién del derroche
inherente a la mala administracién.

27. Ademi4s de estas necesidades mayores de un organismo central
del servicio civil, de preparacién mas intensa, de una planificacién integral
y de un plan de accién detallado, existen aqui los mismos problemas men-
cionados. Valga repetir la conveniencia de seleccionar ciertas reparticiones
o instituciones técnicas para experimentar la aplicacién de las medidas; el
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hecho de que algunas de esas reparticiones o instituciones cuenten ya con
un nfclo de personal mis permanente y escogido de manera més sistemdtica
—como la Contraloria por ejemplo— puede influenciar la seleccion.

28. Observemos, como nota final, que mientras menos sistemniticas
y menos adecuadas sean las escalas de remuneracién del funcionario, debe
estudiarse més cuidadosamente la situacién del funcionario tanto en el
presente como en su forma futura mejorada, dentro del marco social y eco-
némico del pais con vistas a los estandards educacionales requeridos y en
relacién con consecuencias financieras. Este puede ser el problema maés
dificil, en sentido técnico, en casos donde el sistema existente, o la falta de
un sistema, ofrece pocos puntos de partida para buscar la solucién. La
popularidad de la reforma puede, ademds, quedar temporalmente dafada
si ha de afectar primero a los servicios que producen ingresos como un medio
de financiar su inevitable costo. En (ltima instancia, sélo ¢| mejoramiento
de las cualidades éticas del servicio ptblico ha de convencer a todos de la
necesidad de la reforma.
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