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Prefacio

La presente publicacién constituye el volumen I de un Manual de dos volimenes,
que forma parte de la labor permanente en materia de organizacion estadistica
emprendida a peticion de la Comisién de Estadistica de las Naciones Unidas. Viene a
sustituir al Manual de Organizacion Estadistica publicado en 1974! aunque éste daba
un material de antecedentes valioso. Entre otras fuentes utilizadas en la preparacion
del volumen 1 figuraron el informe del Seminario Interregional de las Naciones Unidas
sobre Organizacién Estadistica, celebrado en Ottawa en. 1973, los documentos
preparados para ese Seminario y para el seminario sobre la organizaciéon de un
servicio de estadistica, celebrado en Munich en 1977, y una serie de otras fuentes.

Tanto la organizacién como el contenido del volumen I del Manual se basan en
gran medida en un documento(E/CN.3/495) greparado por la Oficina de Estadistica
de las Naciones Unidas para su examen en el 19° periodo de sesiones de la Comisién de
Estadistica de las Naciones Unidas (Nueva Delhi, India, 1976) publicado ulteriormente
con el titulo de La Organizacion de los Servicios Nacionales de Estadistica: Examen de
las Cuestiones Principales?. :

Casi toda la publicacién se ha incorporado en el Manual, algunos parrafos sin
modificar y otros ligeramente cambiados. Al igual que ocurrié con la publicacién, el
Manual se ha ideado desde la perspectiva de la direccién maxima de una organizacién
de estadistica. Ello significa que esta exposicidn se dirige al nivel més elevado de la
estructura organizacional del orgahismo y no se refiere a cuestiones especificas de
otros niveles.

Casi todos los capitulos del volumen 1 describen las principales funciones que
intervienen en la produccién de informacién estadistica con el objeto de dar
antecedentes para evaluar cudles son las dependencias necesarias para el desempefio
efectivo de esas funciones y la ubicacién mds correcta de esas dependencias en
circunstancias que pueden variar segiin los paises.

La mayor parte del volumen I 1a preparé Petter Jakob Bjerve, que actuaba como
consultor de las Naciones Unidas. El volumen II contiene descripciones de diferentes
practicas seguidas por paises en la organizacion de las estadisticas, y comprende una
serie de graficos de organizacién. Se prevé que, conforme a la decision aprobada por la
Comisién de Estadistica en su 19° periodo de sesiones celebrado en 1976, se realizardn
otros estudios de diversos aspectos de la organizacién de las estadisticas y cuestiones
conexas de administracién, comprendido un tratamiento mas detallado de una serie
de temas que figuran en el volumen I. Entre tanto, la Oficina de Estadistica de las
Naciones Unidas agradeceria recibir observaciones sobre el presente volumen, de
. modo que en las futuras revisiones se puedan tener en cuenta las experiencias de los
diversos paises en su utilizacion.

'Publicacién de las Naciones Unidas, No. de venta: 54.XVIL.7 (agotado).
21dem: S.77.XVI[15‘(ngotado).
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INTRODUCCION

. , ¥
A, CONSIDERACIONES PRELIMINARES

“Tanto los gobiernos como el piblico en general se
percatan cada vez més de cuidn importante es disponerde
datos cuantitativos sobre una gran variedad de temas, a
fin de preparar planes con conocimiento de causa y
contar con una base en que fundar las decisiones relativas
a los distintos y complejos problemas econémicos y
sociales que se plantean en la actualidad. Esta creciente
necesidad de disponer de datos estadisticos la ponen de
manifiesto los esfuerzos que realizan diversos gobiernos
para desarrollar y perfeccionar sus servicios nacionales
de estadistica. En muchos paises esta tarea entrafia la
verdadera creacién de un servicio de estadistica donde
antes nada existié. Para otros, se trata de ampliar el
campo de accién y mejorar la calidad de la labor de los
servicios existentes. Aun los gobiernos que cuentan con
servicios bien organizados se encuentran ante la necesidad
de satisfacer nuevas y crecientes demandas de estadisticas
que en el pasado no se consideraban esenciales.

Muchos gobiernos, en especial aquellos que tienen
servicios de estadistica poco desarrollados, se han visto
en la imposibilidad de satisfacer adecuadamente dichas
demandas, debido a lo limitado de sus recursos y
experiencia y, por ¢llo, han recurrido a las Naciones
Unidas y a los organismos especializados en procura de
orientacién y asistencia para la organizacién de sus
servicios estadisticos. Las actividades de asistencia de los
organismos internacionales en el mejoramiento de los
servicios nacionales de estadistica han quedado induda-
blemente reconocidas al incluirse entre las tareas asignadas
a la Comisién de Estadistica y a 1a Oficina de Estadistica
de las Naciones Unidas la funcién de promover ese
mejoramiento. Esas actividades de las Naciones Unidas y
los organismos especializados abarcan: 1) la unificacién
de definiciones y métodos; 2) la preparaciénde estudios y
manuales técnicos sobre distintos temas y problemas
estadisticos'; 3) el suministro de expertos en estadisti-
ca; 4) la organizacién y diréccion de centros de capacita-
cién; 5) la organizacién y direccién de seminarios y
conferencias sobre estadistica; 6) la organizacién de
cursos para becarios (estudios y ampliacién de estudios).

Los problemas de organizacién y funcionamiento de
un servicio nacional de estadistica son muchos, e inter-
dependientes, y conciernen esencialmente: 1) al tipo de
estructura y organizacién que mejor cuadre con la
naturaleza de la economia del pais, su grado de desarrollo
y sus instituciones; 2) a los medios de mantener una
coordinacién y un control eficaces sobre todas las
actividades estadisticas del gobierno, a fin de evitar que
haya duplicaciones innecesarias y s¢ malgasten los
recursos, asegurar la elaboracién de un conjunto bien
coordinado y equilibrado de estadisticas y seguir normas
estadisticas adecuadas; 3) a las técnicas necesarias para
lograr el maximo rendimiento posible del personal y del
equipo, y 4) a los medios de formar estadisticos a fin de
asegurar el ingreso continuo de personal capacitado en el
servicio estadistico™.

'En su resolucién 407 (V) de diciembre de 1950, la Asamblea General
recomendé al Secretario General y a los organismos especializados que
prepararan un material destinado a servir de guia a los gobiernos que
desearan hacer uso del mismo; en forma concreta, se mencionan en la
resolucién “sugestiones relativas a la organizacién de la adecuada
maquinaria administrativa” para obtener informacién estadistica.

2 Manual de Organizacion Estadistica (publicacién de las Naciones
Unidas, No. de venta: S.54.XVIL?), pig. 1 (agotado).

Los parrafos que anteceden, redactados en 1954,
siguen siendo vélidos hoy dia en gran medida. Sin
embargo, desde que se redacté el Manual de 1954, ha
ocurrido una evolucién notable en muchos paises. En la
abrumadora mayoria de éstos, las estadisticas oficiales
han aumentado considerablemente en cantidad y tam-
bién han mejorado mucho en calidad. Las computadoras
han revolucionado la labor de estadistica en muchos
aspectos y causado cambios radicales de organizacién.
En mayor o menor medida esto es aplicable a todas las
partes del mundo. Sin embargo, en muchos de los pafses
menos desarrollados, la condicidn y el prestigio de las
estadisticas siguen siendo fragiles, y al desarrollo de las
estadisticas se le da una prioridad tan baja que el
desarrollo econémico y social se ve dificultado por la
falta de datos para fines de gestién y de planificacién
econdmicas. Sigue existiendo una falta de comprensién
de la importancia de las estadisticas en varios de esos
paises. Sin embargo, pricticamente en todas partes ha
habido mejoras, debido en parte a la asistencia prestada
por el sistema de las Naciones Unidas, que ha aumentado
a un ritmo muy rapido y ha llegado a un nivel muy
superior al de 1954.

El Seminario Interregional de las Naciones Unidas
sobre Organizacién Estadistica, celebrado en Ottawa en
1973, y su predecesor, celebrado también en Ottawa en
1952, definieron la organizacién estadistica de manera
que incluyera determinados aspectos conexos de adminis-
traciéon. En los seminarios se abarcaron diversas facetas:
estructuras organizacionales internas, centralizacién y
descentralizacién, coordinacién, planificacién y fijacién
de prioridades, relaciones con los usuarios y los pro-
veedores de datos, difusion, elaboracién de datos, legisla-
cién, contratacion, capacitacién, situacién, investigacién
y andlisis y varios otros. El presente Manual, que se

" divide en cuatro partes, se referird a esos aspectos bajo los

siguientes epigrafes principales: estructuras organiza-
cionales (parte I), capacidad externa (parte II), capacidad
interna (parte I1I) y fijacién de prioridades, integracién y
coordinacién y planificacién (parte 1V). La necesidad de
reforzar esos elementos puede servir como criterio orien-
tador en la determinacién de cambios en la organizacién
de un organismo de estadistica.

Todo debate sobre organizacién debe basarse en una
descripci6én de los objetivos que se han de promoverylos -
problemas de fondo que se han de resolver. En conse-
cuencia, en el Manual se estudian la politica de esta-
distica, los métodos y procedimientos, los problemas
juridicos, etc., pero no se hace de forma exhaustiva ni
con gran detalle. Su examen se limita al minimo
necesario como antecedente para el estudio de organiza-
cién. Por lo tanto, se destaca que este manual no es de
métodos estadisticos ni de gestién, ni tampoco una gufa
de politica de estadistica, aunque se abarcan aspectos de
estos temas en la medida necesaria para tratar de la
organizacién estadistica.

Todo estudio de la organizacién de un organismo de
estadistica debe basarse en una clara comprensién de sus
funciones, que basicamente son las mismas en todos los
paises. Sin embargo, la forma de organizacién necesaria
para facilitar el desempefio efectivo y eficaz de las
funciones depende en considerable medida de las circuns-
tancias, y éstas varian segin los paises. Por lo tanto, la
mayor parte de los capitulos del Manualse centranen las
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principales funciones que intervienen en la preparacién
deinformacién estadistica, en las dependencias necesarias
para un funcionamiento efectivo y en la ubicacion de esas
dependencias dentro del organismo. Entre las funciones
corrientes de un organismo de estadistica figuran el
acopio, la produccién, la difusiéon, y el andlisis de
- estadisticas. Ademas el organismo debe desarrollar y
mantener un marco adecuado dentro del cual puedan
desempeiiarse correctamente las funciones, esto es, un
sistema de planificacién, métodos y herramientas de
diversos tipos, conceptos, definiciones y clasificaciones
normalizados, etc. Este marco es el tema principal de las
partes I y 1V, mientras que casi la totalidad de las partes I1
y 111 se refieren a las funciones corrientes.

Esde esperar que el examen de las principales funciones
resulte util, aunque no se lleve més alld de lo necesario
para comentar la organizacién que se define en el Manual.
En particular, es de esperar que el examen sirva para
analizar los principios en que deben basarse soluciones
estructurales organizacionales concretas. Estas dltimas
dependen de un cimulo de factores, entre ellos el tamafio
del pals, el del organismo de estadistica, el grado de cen-
tralizacién, las practicas y tradiciones anteriores, la dispo-
nibilidad de personal directivo y técnico competente, etc.
En el Manual se trata por separado en muchos puntos de
las consecuencias organizacionales de diferentes circuns-
tancias por lo que respecta a los paises en desarrollo. Las
posibilidades organizacionales concretas que se men-
cionan tienen por objeto ante todo dar ejemplos y no
deben considerarse como recomendaciones.

Muchas veces, cuando se designa un nuevo jefe de un
organismo, en seguida se introducen cambios de organiza-
cién. Es muy posible que esos cambios estén justificados,
pero merece la pena tener presente que no deben
introducirse cambios por mania de cambiar. En todo
caso, no deben introducirse cambios hasta que se haya
-adquirido suficiente experiencia y se haya realizado un
examen organizacional a fondo, y inicamente después de
celebrar extensas consultas con el personal y con las
autoridades externas competentes. - ‘

Por otra parte, no cabe duda de que en todo organismo
estadistico la organizacion debe ponerse al dia de tiempo
en tiempo, por ejemplo como consecuencia del cambio
tecnoldgico, la ampliacion de las actividades, el movi-
miento de personal, etc. Es importante que la organizacion
se mantenga al tanto de los principales cambios de los
procesos de produccién y sirva como instrumento para
ayudar a lograr los objetivos del organismo de estadistica
y delservicio nacional de estadistica, y no para obstaculi-
zarlo. Sin embargo, y en la medida de lo posible, los
cambios necesarios deberian hacerse gradualmente, en
espera de una acumulacién de muchos cambios que
requiera una importante reorganizacion pues ésta siempre
tiene efectos marginales perturbadores.

Algunos de los conceptos y de los términos basicos
utilizados en el Manual se explican en la seccién B infra.
Después se describen los principales objetivos de un
servicio nacional de estadistica y algunos de los requisitos
principales que deben satisfacer las estadisticas oficiales y
el servicio de estadistica (secc. C). Por @iitimo, se esboza el
contenido de cada parte del Manual y de las relaciones
mutuas entre ellas (seccs. D a G). '

B. CONCEPTOS Y TERMINOS BASICOS

El “término servicio nacional de estadistica”, que se
utiliza en el Manual se refiere a la totalidad de las

dependencias de la administracidn central que se ocupan

de tareas estadisticas. El término de *organismo estadis-
tico” se refiere a cada una de las dependencias del
servicio. A veces se utiliza el término “oficina central de
estadistica” para denominar al principal organismo de
estadistica de un servicio centralizado de estadistica.

En los términos mas generales, podria decirse que la
palabra “organizaciéon”, tal como se la utiliza en los

" seminarios interregionales y en el Manual, se refiere alas

diversas maneras de facilitar la eficiencia (“de hacer las
cosas adecuadas™) y la eficacia (*hacer las cosas bien™) en

- la utilizacién de recursos escasos, especialmente de los

recursos humanos. Un organismo “hace las cosas ade-
cuadas” si su actividad lleva al cumplimiento de sus
objetivos, es decir, sisu produccin es pertinente y tiene el
efecto deseado. El organismo “hace las cosas bien”
cuando utiliza al m4ximo los recursos a su disposicién, es
decir, si maximiza la produccién por costo/unidad (o
minimiza el costo por unidad de produccién).

Eltérmino “estadisticas oficiales” denota las estadisticas
que un servicio nacional de estadistica proporciona a
otros. No comprende las estadisticas que un organismo
estatal produce exclusivamente para su propio uso y que
no presentan interés ni estin a disposicién de otros.

El término “proyecto estadistico™ se define como el
bloque mas pequefio de producciones estadisticas identifi-
cables respecto de las cuales cabe establecer calculos
satisfactorios de costos. Esto puede representar estadisticas
producidas conforme a datos acopiados mediante un
solo cuestionario, o puede tratarse de estadisticas basadas
en datos acopiados mediante varios cuestionarios, pero
vinculados en la elaboracidn de datos de forma que no se
pueden separar los costos de los diversos componentes.

El concepto del proyecto puede abarcar muchos temas,
por ejemplo, un censo de poblacién, o tener un alcance
muy reducido, por ejemplo, estadisticas sobre la insemi-
nacién de cerdos. Ademas el proyecto puede consistir en
una mayor elaboracién de un censo o una encuesta, por’
ejemplo, un indice de produccion industrial o un indice
de precios al por mayor. Muchas veces es utilisimo definir
un proyecto estadistico en el sentido de que comprende
todas las operaciones que intervienen en el suministro de
la informacién pertinente, comprendida la difusién. Sin
embargo, en muchos casos quiza resulte oportuno limitar
el concepto sobre todo a la preparacién de las estadisticas.

- Como ejemplos de esto tiltimo hay proyectos como los re-

stimenes estadisticos analiticos, los compendios de tenden-
cias econémicas o sociales, los mapas demogréficos, etc.
Un organismo estadistico puede realizar analisis e investi-
gaciones metodoldgicas con presupuestos separados, y
respecto de los cuales es correcto utilizar el término -
“proyecto”. Asi, la delimitacién de un proyecto debe
estar determinada concretamente en cada caso con
objeto de que el concepto sea lo m4s significativo posible
para la planificacién, la ejecucién y la evaluacién de la
tarea de que se trate. El término “programa estadistico”
denota un grupo de proyectos estadisticos conexos.

En los debates verbales y en las obras sobre estadistica
suele utilizarse el término “(atos™ tanto respecto de los
microdatos acopiados de los distintos encuestados como
de la informacidn derivada a partir de esos datos. En el
Manualse elude en gran medida ese uso sinénimo, Por lo
general el término “datos” se refiere a la informacién
sobre cada uno de los que responden. El término
“estadisticas” se refiere a la informacidn sobre grupos de
encuestados y no sobre cada uno de éstos.



Algunos de los microdatos que se acopian de los que
responden se utilizan (inicamente con fines estadisticos, y
se los califica de “datos estadisticos™. Otros se acopian
con fines administrativos, aunque ademas pueden utili-
zarse para la producciéon de estadisticas. Estos iltimas,
calificados de “datos administrativos” aportan una base
importante para las estadisticas oficiales de casitodos los
paises. En los primeros afios de las estadisticas oficiales,
los archivos administrativos eran pricticamente la {inica
fuente a partir de la cual se podian derivar estadisticas
oficiales.

C. OBIJETIVOS Y REQUISITOS

Los objetivos de un servicio nacional de estadistica se
reflejan en la funcién que las estadisticas deben cumplir.
Esta funci6n ha sido puntuahzada en la siguiente cita,
que si bien escrita hace méas de 25 afios es hoy mas cierta
que nunca:

“La demanda de estadisticas fidedignas y exactas
‘por parte de los gobiernos, las empresas privadas, los
economistas, los trabajadores sociales y otros grupos
ha aumentado enormemente. Este fendémeno se debe
en parte ala creciente complejidad del mundo moderno,
pero todavia mas al hecho que muchos gobiernos han
iniciado multitud de programas de [planificaci6n eco-
némica, regulacién y] seguridad social. Para poder
actuar con eficacia, esgs gobiernos deben disponer
como base de una informacién estadistica fidedigna,

- que les ayude a orientar su politica en los distintos
campos. Los gobiernos que no tienen organizaciones
estadisticas bien desarrolladas se encuentran en una
situacién de gran desventaja . . . En todos los campos
nacionales e internacionales, 1a labor del estadigrafo es
esencial para comprender los aspectos numéricos de
los problemas que deben resolverse, para enfocar
fen6menos mas 0 menos aislados en su justa perspectiva;
para indicar la importancia de las partes en relacién

con ¢l todo y para sustituir los empirismos sia funda--

mento, los argumentos tendenciosos y la oratoria
politica por datos basados en la realidad. En pocas
palabras, los estadigrafos contribuyen a determinar la
politica [econémica y] comercial, proporcionan guias
para orientar la nave del Estado, colaboran con los
organismos sociales que trabajan en pro del bienestar
del pueblo y ayudan a los estudiosos y al piblico en
general a forjarse una vision més realista del complejo
medio econémico y social en que viven™?,

Para que las estadisticas oficiales puedan desempenar
tan amplia funcién, tanto ellas como el organismo que las
produce deben satisfacer determinados requisitos que
pueden resefiarse brevemente de la siguiente manera:

a) Las estadisticas no son productos finales, sino
productos intermedios que han de usarse en la adopcién
dedecisionesenla mvestxgac:én ycon fines deilustracién
en general, Por consiguiente, los servicios de estadistica
han de estar orientados hacia el usuario;

b) Las mismas estadisticas sirven a muchos usuariosy
en diversas formas. Por lo tanto, es necesario que estén
orientadas a servir a muchos usuarios y no exclusivamente
a uno 0 a unos pocos;

? Manual de Organizacion Estadistica (publicacién de las Naciones
- Unidas, No. de venta: $.54.XVIL7), pégs 69 y 70 (agotado).

¢) Lasseries estadisticas no se usan aisladamente, sino
conjuntamente en otras estadisticas. Por consiguiente, es
indispensable obtener un producto integrado y armoni-
zadoen lo tocante a conceptos, definiciones, clasificaciones
y métodos;

d) Las series cronolégicos que abarcan algunos afios
anteriores son mas reveladores de los acontecimientos
actuales o futuros que las observaciones aisladas. Por
consiguiente, es necesario mantener la continuidad histé-
rica de los datos y almacenarlos en forma sistemitica
como elementos para la acumulacién del acervo de datos;

€) La oportunidad es indispensable para la utilizacién
de las estadisticas en la adopcién de decisiones. Por
consiguiente, la reunién, la produccion y la publicacién
de los datos deben ser oportunas;

D El producto estadistico se basa en materia prima
(datos) suministrada por los hogares y por empresas e
instituciones privadas y publicas. Por lo tanto, las buenas
relaciones piblicas y la proteccion del caracter confidencial
de las respuestas individuales son esenciales para una
buena calidad;

g) Una de las condiciones para la aceptacnén de los
resultados estadisticos es que la oficina de estadistica sea
imparcial, objetiva e irreprochable desde el punto de vista
profesional, y que ademas de serlo lo parezca;

h) Laproduccién de estadisticas fidedignas y puntuales
es un proceso interdisciplinario costoso que requiere
continuidad en las operaciones y en la gestién, y una
direccién profesional y administrativa competente.

Los principios mencionados son de gran importancia
para examinar las diversas opciones en cuanto a la
organizacidn y gestioén de los servicios de estadistica. Ell
Manual se propone indicar cémo pueden contribuir las;
disposiciones sobre organizacién a cumplir con esos
principios.

D. ESTRUCTURAS ORGANIZACION ALES

Para lograr que el servicio nacional de estadistica sea
eficaz y efectivo debe tener una buena organizacién; pero
es evidente que no basta con eso. Muchas veces se cree
que los problemas de la politica de.estadistica se pueden
resolver con reorganizaciones, pese a que su solucién
requiere otros medios, como una direccién competente e
inspirada, la aplicacién de métodos y técnicas correctas,
un personal capacntado y, lo que no es menos importante,
sentido comiin y mucho trabajo. Deben determinarse y
satisfacerse las necesidades de reorganizacién, pero no
debe exagerarse la contribucién de esa reorganizacién al
mejoramiento de las estadisticas. -

Es posible que los mismos objetnvos requieran diferentes
disposiciones de organizacién segiin los momentos y las
circunstancias. Por ejemplo, una gran instituciéon tiene
una libertad de la que no dispone una institucién

- pequeiia, pero las grandes dimensiones generan problemas

complejos de administraciéon. En un organismo pequefio,
con s6lo unos pocos profesionales, es posnble que la
improvisacién acertada sea mucho més importante que
ninguna disposiciénde orgamzaclén predeterminada. En
un pais que se halle en las primeras fases del desarrollode
la estadistica es posible que existan tanto limitaciones
como oportunidades que no se hallan cuando el esquema
de organizacién estadistica lleva mucho tiempo establecido
Yy ya estd muy arraigado. También es posible que los
recursos disponibles—sobre todo en materia de personal
competente—influyan en la forma de la organizacién.



.

A fin de dar un marco general de.referencia, en la parte I
de la presente publicacién figura un esquema de las
principales estructuras organizacionales. Se trata de dos
aspectos. Uno es la estructura organizacional de un
organismo estadistico que est4 produciendo estadisticas
en relacién con diversas materias (cap. I). El otro es el
grado de descentralizacién, esto es, si la produccion de
estadisticas oficiales debe concentrarse principalmente
bajo el control de una sola oficina de estadistica o si el
servicio nacional de estadistica debe estar integrado por
varios organismos, cada uno de los cuales produzca una
parte considerable de la produccién estadistica (cap. 11).
Como ha destacado la Comisidn de Estadistica, cualquiera
que sea el grado de centralizacién, es indispensable
disponer de un organismo de coordinacién fuerte “para
lograr un maximo de integracién del proceso estadistico
y de sus productos™. Este 6rgano puede ser un gran
organismo estadistico importante o un 6rgano central de
otro tipo. De hecho, 1a mejora de la coordinacién y la
integracién deben constituir un importante objetivo de
toda reorganizacién del servicio nacional de estadistica o
de un organismo perteneciente al servicio.

|

E. CAPACIDADEXTERNAS \

Elcontacto y la cooperacién estrechos con los usuarios
de las estadisticas son indispensables a fin de mantenerse
al tanto de la evolucién de sus necesidades, con objeto de
" lograr que las estadisticas sean pertinentes, ttiles y se
utilicen. Anilogamente, como las estadisticas surgen
mediante la edicién, el reajuste, la agregacién, la clasifica-
ci6n cruzada y el anilisis de la informacién que dan
quienes responden a las encuestas y los censos, y que
suministran los archivos administrativos, la produccién
de estadisticas satisfactorias depende en uiltima instancia
de la cooperacién y la buena voluntad de quienes
proporcionan los datos basicos: particulares, empresas,
instituciones, departamentos gubernamentales, etc. Los
estadisticos (quienes, a prop6sito, deben cooperar entre
ellos para producir un resultado integrado) deben esfor-
zarse por comprender los problemas de los suministradores
y los usuarios de los datos. Al mismo tiempo, deben
asegurarse que sus obligaciones y limitaciones sean com-
prendidas por los suministradores y los usuarios de datos.

Cabe decir que una oficina de estadistica que disponga
de medios eficaces para mantener y crear esa cooperacion
y comprensién tiene una capacidad externa efectiva. Mas
concretamente, la capacidad externa guarda relacién con
el conjunto de relaciones con el mundo exterior y con
procedimientos que permiten que el organismo estadistico,
por una parte, identifique y evalie las necesidades m4s
urgentes de los usuarios, que difunda mucho la informa-
cién y que mejore la probabilidad que se utilicen las
estadisticas, y, por la otra, consiga que quienes responden
cumplan con su parte y estén convencidos de que la

informacién que se les pide es necesaria para propésitos .

importantes, que se hacen esfuerzos constantes para
reducir al minimo la carga que se¢ les impone y que el

4 Documentos Oficiales del Consejo Econdmico y Social, 62° periodo
de sesiones, Suplemento No. 2 (E/5910), parr. 135.

SLos tres primeros parrafos de la siguiente seccion y los dos primeros
de la seccién F infra se basan en una monografia de S. A. Goldberg,
“The demand for official statistics and their utilization in Canada with
special reference to the role of the national accounts”, Bulletin of the
International Statistical Institute (Sydney), vol. XLII, libro 2 (1967),
pags. 960 a 963,

caricter confidencial de los datos particulares que se
suministran estd plenamente protegido.

Un objetivo importante en la estructuracién de la
administracién de un organismo estadistico es mantener
la fortaleza de su capacidad externa. Asi, una oficina de
estadistica debe tratar de asegurar que dispone de los
conocimientos especializados necesarios en los diversos
sectores de estudio de su competencia, de modo que
pueda mantener enlaces eficaces para comunicarse con
los usuarios de las estadisticas y para facilitar el descubri-
miento y la evaluacién de las demandas de datos a la luz
de su viabilidad y de la carga que imponen a los autores
de las respuestas. Muchas veces se establecen diversas
disposiciones para complementar y reforzar esos enlaces.
Las disposiciones formales consisten en conferencias,
comités y grupos. También tiene gran importancia el tipo
mas oficioso de relaciones personales con organizaciones
de usuarios y de proveedores de datos. Dicho en otros
términos, es nécesario establecer una red de vias de
comunicacién.

Del carécter de las relaciones externas y los medios
organizacionales por los que se pueden reforzar se trata
enla parte I1. En el capitulo III se trata de las relaciones
especiales con otros organismos de la administracién
central. En los capitulos IV y V, respectivamente, se trata
de las relaciones comunes con todos los grupos de
usuarios y de encuestados. Sin embargo, ha parecido
conveniente tratar en la parte I de la estructura de comités
externos, que representa un importante vehiculo para la
promocién de una relacién de ese tipo, aunque se podria
haber incluido, quiz4 mis l6gicamente, en la parte I1. En
el capitulo VI se trata de las relaciones especiales que
tiene un servicio nacional de estadistica conlasadministraciones
a nivel subnacional. En el capitulo VII se trata de los
medios juridicos de reforzar la capacidad externa. El
comentario, en el capitulo 1V, de las relaciones con los
usuarios se limita sobre todo a los medios de difusién y de
mejoramiento del uso de las estadisticas. Sin embargo, en
el capitulo X1l se trata de la identificacién y la evaluacién
de las necesidades de los usuarios, asi como la fijacién de
prioridades, dado que la capacidad para desempefiar esas
funciones forma parte tanto de la capacidad interna
como de la externa.

F. CAPACIDAD INTERNA

Tras haber determinado y definido los objetivos en

- términos operacionales debe decirse que la misién mas

importante de la administracién de un organismo de
estadistica es edificar, mantener y poner al dia la
capacidad interna necesaria para alcanzar esos objetivos.
Evidentemente, las necesidades de los usuarios sélo
pueden satisfacerse indirectamente, mediante los instru-

_mentos que constituyen la capacidad interna. Esta capaci-

dad interna determina también el nivel de capacidad
externa que la oficina puede sostener. Los limites de las
expectativas creadas y de los compromisos contraidos
deben establecerse mediante una evaluacion realista de
las posibilidades de ejecucién que puede apoyar la
capacidad interna. De otro modo el resultado sera la
frustracién y el menoscabo de la credibilidad del
organismo. ’

La capacidad interna esté constituida por una multipli-
cidad de elementos: el alcance y el nivel de la competencia -
humana, las infraestructuras para efectuar encuestas y
censos, que comprenden la organizacién sobre el terreno, .



los medios de elaboracién, almacenamiento, recuperacién,
impresién y difusién de datos, los instrumentos de
integracién, entre ellos los registros comerciales y los
sistemas de clasificacién uniforme, los medios para reunir
datos y acumularos y almacenarlos en “bancos de datos”
o “bases de datos™ que permitan responder con flexibilidad
a sohcxtudqs imprevistas, la investigacién, el andlisis, etc.
Enla capacidad interna influye mucho el medio intelectual
que impera en la organizacién. Se acrecienta cuando el
organismo esté dispuesto a acoger la innovacién metodo-
1égica y tecnolégica, cuando las decisiones adoptan la
forma de conclusiones a las que se ha llegado después de
una evaluacién objetiva de todos los factores pertinentes y
cuando predomina la conciencia de la interdependencia
delasactividades de los individuos que actfian en diversas
partes de la organizacién. |

Algunos de los elementos de la capacidad interna se
comentan en la parte III; debe destacarse, sin embargo,
que una condiciéon indispensable para lograr una capacidad
interna sélida es la continuidad en la gestién y en las
operaciones. Los cambios bruscos o frecuentes en la
administracién, como los que han ocurrido anteriormente
en varios paises en desarrollo, tienden a debilitar conside-
rablemente la capacidad interna: es sumamente dificil
recuperar con rapidez el terreno perdido en estadistica. En
el capitulo VIII se trata de la contratacién y el desarrollo
del personal, y se insiste en que para el desempefio de
todas las funciones de estadistica es indispensable una
organizacién eficaz de personal. En el capitulo IX se hace
hincapié en el acopio de datos mediante encuestas y en la
necesidad de una organizacién permanente sobre el
terreno para la realizacién de encuestas y censos, En el
capitulo X se describe la organizacién de computadorasy
el almacenamiento sistemdtico de datos computadorizados.
Es probable que aumente mucho la importancia de la
actividad de mantenimiento de las bases necesarias de
datos; en la mayor parte de los paises hard falta centrar la
labor de desarrollo en esta funcién. En el capitulo XI se
comenta la necesidad de una investigacion sobre métodos
y procedimientos y de andlisis de las estadisticas producidas.

G. FUACION DE PRIORIDADES, INTEGRACION
Y COORDINACION Y PLANIFICACION

La fijaci6n de prioridades, la integracién y coordinacién
y la planificacién son funciones que guardan estrecha

relacién entre si. Es necesario fijar prioridades porque la
satisfaccién de toda la demanda de estadisticas exigiria
en general mas recursos humanos y de otro tipo de los
que hay disponibles de hecho, y porque no serfa viable ni
apropiado establecer unos precios lo bastante altos para
reducir esa demanda. Sin embargo, no existe ningin
mecanismo mediante el cual un organismo de estadistica
pueda llevar a cabo objetivamente la fijacién de priori-
dades en términos cuantitativos. La fijacion de priori-
dades debe realizarse en ¢l contexto de un proceso de
aproximacién encaminado a maximizar los beneficios
para los usuarios de las estadisticas dentro de los limites
que se imponen. g

La integracion de los diversos productos estadisticos es
indispensable para satisfacer las necesidades de los usuarios.
Por lo tanto, es un criterio importante para la fijacién de
prioridades. Otro criterio es el de la coordinacién. A finde
producir con eficacia estadisticas que correspondan a las
necesidades de los usuarios, la administracién de un

- organismo de estadistica debe asegurarse de que existe un

equilibrio engre sus.diversos productos y actividades
estadisticos, es decir, que estos estén coordinados.

Puede utilizarse la planificacién como herramienta
ara mejorar la fijacion de prioridades y para facilitar la
integracién y la coordinacion. En particular, cabe mejo-
rar la coherencia y el equilibrio de las prioridades, y
facilitar la comunicacién de las necesidades de los
usuarios si se lleve a cabo una planificacién que sea porlo
menos aproximada.

Un procedimiento adecuado de planificacién entrafia
la participacién de los funcionarios y de los representantes
de los usuarios en el proceso de fijacion de prioridadesi

Enla parte 1V se comentan la fijacién de prioridades, I
integracién y la coordinacién y la planificacién. En el
capitulo XH se describe la fijacién de prioridades y
también se comentan la averiguacién y la evaluacién de
las necesidades de los usuarios. Esta tiltima funcién debe
distinguirse de la de fijacién de prioridades, pues de
hecho constituye un requisito previo de esta Giltima, y por
lo tanto se incluye en el mismo capitulo. En el capitulo
X111 se describen algunas de las principales herramientas
de la integracién y de la coordinacién. Por tltimo, en el
capitulo X1V se trata de un sistema de planificacién para
el logro de los objetivos mencionados m4s arriba.
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| Capitulo I

ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL DE UN ORGANISMO ESTADISTICO

A. GENERALIDADES

“Conviene recordar que las estructuras organizacionales
son nada mas que compartimientos. Son importantes,
atraen o rechazan. De esta forma pueden ser una
condicién para la supervivencia y el crecimiento. Pero no
reemplazan un contenido vilido. En dltimo caso lo que

_ resulta realmente decisivo en l1a vida y en el crecimiento
de una institucion es su capacidad profesional, técnica y
de gestion, el calibre y la adaptabilidad de su personal y
dela gente que incluye y que puede atraer y conservar. ..
vale la pena hacer ajustes, dentro de ciertos limites, en las

disposiciones de organizaci6n a fin de ubicar a personas

sobresalientes y creativas™'.

También merece la pena recordar, al prever modifica-
ciones, que lo nuevo tiene su origen y se basa en lo viejo;
que en las estadisticas, como en otras formas del quehacer
humano, las novedades generalmente tienen que evolu-
cionar a partir de las instituciones existentes y de los
recursos de que ellas disponen. Asi, el tiempo y la
planificacién son elementos importantes para transformar
los cambios puramente de forma en cambios de fondo.
Sinembargo, resulta Gtil para la gestién de las oficinas de
estadistica determinar cudles son los principios de orga-
nizacién subyacentes y las diversas opciones que pueden
ser mds 0 menos oportunas seglin la evolucién de las
circunstancias.

El director o directora de un organismo estadistico
debe delegar muchas de sus responsabilidades, otorgando
a aquellos en quienes las delega la autoridad correspon-
diente. La delegacion es necesaria tanto para mantenerla
carga de trabajo del personal directivo dentro de limites
razonables como para asegurar que se utilicen lo suficiente

los talentos disponibles a niveles inferiores. También es .

una condicién previa para que los subordinados estén
satisfechos con su trabajo. Estos, a su vez, pueden delegar
responsabilidades y autoridad en otros con la aprobaci6én
del director. Es muy importante que los conductos de
informacién y de comunicaci6n se establezcan sin ambi-
gliedades a fin de que en todos los niveles de gestion se
tenga plena conciencia de sus responsabilidades y su
autoridad. Corresponde al director de la organizacién
cerciorarse de que los conductos de informacién se
respeten en forma sistematica, pero flexible, y de que sus
ayudantes principales mantengan una comunicacién
activa dentro de sus esferas de responsabilidad. Para que
la comunicacién sea eficaz debe establecerse en dos
direcciones, es decir, desde abajo hacia arriba y viceversa.

La necesidad de una delegacién sistematica en los
organismos estadisticos es tanto mayor cuanto mds
grande es la magnitud y complejidad de su mandato, pero
también en las organizaciones pequefias es necesaria
cierta delegacién. Es importante aceptar esto como

cuestion de politica deliberada y bien pensada; una

persona puede ocuparse efectivamente de los multiples

1S. A. Goldberg, “Organizacién por temas y funciones” (ESA/

STAT/AC.1/5),documento preparado para el Seminario Interregional -

de las Naciones Unidas sobre Organizacién Estadistica, Ottawa,
Canadi, 1973, parr. 4.

detalles de sus responsabilidades cuando estas dltimas
tienen un alcance limitado. A medida que el alcance
aumenta, el individuo debe renunciar a una participacién
detallada, incluso en los aspectos en que su competencia e
interés pudieran exceder a los de sus colegas. Ateniéndose
al cardcter amplio de sus responsabilidades, el director o
directora de un organismo debiera atender a conservar su
tiempo y energia para la formulacién de politicas y planes
estratégicas de caricter general, a fortalecer los nexos con
el mundo exterior y a dar una direccién unificada. Para
fomentar en el personal el sentimiento de pertenecer a
una organizacién como un todo, en lugar de solamente a
alguna de sus partes, la direccién debe retener el control
directo de las decisiones clave, como los nombramientos
y ascensos del personal superior. Ademids, debe asegurar
que quienes ejerzan autoridad delegada se sientan respon-
sables de sus actos y tengan como meta promover los
objetivos de la organizacién en general.

En los organismos de estadistica; 1a necesidad de
delegar funciones se ve acentuada por el caricter suma-
mente complejo y diverso del proceso de produccién de
estadisticas, que entrafia diversos sectores de estudio
(cuyo nimero depende del grado de centralizacién) y
distintas funciones, tales como administracién, financia-
cién, presupuestacién y personal, capacitacién, planifica-
cion, especificacién y evaluacién de las necesidades de‘
cada tema de estudio, especificacién y disefio del contenido
de cuestionarios, disefio de encuestas (comprendidos el
muestreo, las operaciones sobre el terreno, el acopio, la
edicién y la codificacién de datos), confeccién y manteni-
miento de registros centrales, elaboracién electrénica y
manual de datos, disefios de tabulacién, evaluaciénde las
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. estadisticas, investigacion y anélisis, integraci6én y coordi-

nacién, difusién, impresién y otros tipos de reproduccién

- yrelaciones externas. Por consiguiente, son indispensables

una division del trabajo y un grado correspondiente de
especializacién, aunque la medida.en que ambas cosas
puedan llevarse a la prictica se ve limitada por la
magnitud de la organizacién y, en particular, por el
nimero de personas en quienes pueden delegarse las
diferentes tareas. En los paises pequefios y en muchos
paises en desarrollo, una persona debe a menudo realizar
varias funciones especializadas, que en los pafses més
grandes pueden asignar a varias personas. Resulta, no
obstante, Gtil identificar los diversos elementos de la
gestién estadistica y del proceso de produccién, y consi-
derar las diferentes funciones que puedan llegar a ser
idéneas a medida de que evolucione la composicién
técnica y profesional de la organizacién, a fin de aprove-
char las oportunidades cuando éstas surjan.

En términos generales, existen dos formas principales
en que pueden contemplarse la especializacién necesaria
y la correspondiente delegacién de autoridad: una es en
términos de los temas de estudio, y la otra en términos de
la funcién. En la préctica, se aplica un sistema mixto o
més bien dual. A continuacién se hace un examen
conciso e ilustrativo, que se inicia en la seccién B con una
breve descripcién del plan de organizacién con poca
centralizacién funcional, y después, en la seccién C, se
procede a considerar otra disposicion posible con una
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considerable centralizacién funcional: esta @iltima es verda-
deramente un ejemplo de sistema dual. A esto sigue un
comentario de la funcién de integracion (secc. D) y-tres
aspectos relacionados con esta funcién, esto es. la comuni-
cacién interna en general (secc. E) y las estructuras de
comités internos y externos (seccs. F y G).

B. ORGANIZACION PRIMORDIALMENTE POR TEMAS
DE ESTUDIO

Histéricamente, la estadistica se origina en la biisqueda
de medios destinados a satisfacer necesidades concretasen
sectores determinados de estudio,por ejemplo, poblacién,
agricultura, comercio, manufacturas, mano de obra. El
advenimiento del analisis macroeconémico y de las
cuentas nacionales, y en fecha mds reciente, de los
indicadores sociales y la construcciéon de modelos (tanto
en la esfera econémica como en la sociodemografica) ha
requerido, y en cierta medida también ha facilitado,
enfoques generales de la produccién de estadisticas oficiales
pero, en general, el proceso de la evolucién de la
estadistica sigue reflejando una tendencia acentuada a
atender a necesidades detalladas en sectores concretos a
medida que surgen. A menudo ello se reflé¢ja en una
estructura organizacional por sectores de estudio con la
asignacién directa de la mayor cantidad posible de
recursos a dependencias de sectores de estudio a-fin de
realizar las diversas funciones que entrafia la preparaciéon
de productos estadisticos. ‘

Conforme a este plan, la unidad principal de organiza-

cion es la “divisién™, que se encarga de un conjunto de
estadisticas conexas relativas a una esfera de sectores de
estudio y que administra un alto funcionario experto en
los temas que estan bajo su jurisdiccién. Las divisiones
pueden subdividirse en secciones, que abarcan esferas de
estudio mds o menos homogéneas, y las secciones pueden
a su vez dividirse en dependencias atin mas homogéneas.
Se prevé que los encargados de las secciones y dependencias
tengan un dominio completo del tema de su competenciay
un conocimiento muy detallado de las diversas facetas que
entrafia el acopio, la compilacion y la publicacion de las
estadisticas en esa esfera. En las grandes organizaciones,
las divisiones pueden reunirse en varias subsecciones por
temas generales de estudio para facilitar la gestién. En la
version extrema del modelo de organizacidn por temas de
estudio, todos los recursos humanos se asignarian por
temas de estudio, pero de hecho, incluso en las organiza-
ciones establecidas sobre todo por temas de estudio, una
parte importante del personal se ocupa de las operaciones
de las computadoras y de la labor administrativa central,
de personal y de acopio de datos sobre el terreno.

Una gran ventaja de la organizacién por temas es que
facilita la averiguacién de la demanda de datos concretos
en esferas concretas®; Ademas, lleva al personal a desa-
rrollar un conocimiento a fondo de las pricticas de
contabilidad y de los problemas de informacién de los
proveedores de datos primarios. Facilita el establecimiento

*Cabe seflalar, sin embargo. que la delimitacién de divisiones o
secciones por temas de estudio és mas compleja de lo que parece
superficialmente. El término “tema de estudio™ tiene diversas connota-
ciones. Una se relaciona con la fuente institucional de la informacién. es
decir, el tipo de proveedor de los datos. Las estadisticas de educacién,
por ejemplo, podrian clasificarse conforme a las fuentes de las que se
acopian; todas las estadisticas originadas en las instituciones educa-
cionales, comprendidas, por ejemplo, 1a financiacién y las inversiones,
estarfan a cargo de la divisién de educacién. Una organizacion basada en

de un espiritu de cuerpo con los proveedores de datos y los
usuarios gubernamentales y privados de los datos en
sectores concretos. Sin embargo. esas ventajas pueden
mantenerse ¢ incluso reforzarse si se aplica la variante
organizacional que se examina mas adelante. La ventaja
excepcional que ofrece el sistema por temas de estudio, en
realidad. que facilita la clara determinacién de la responsa-
bilidad delegada en cuanto a los resultados, con los
consiguientes controles visibles sobre los insumos necesa-
rios para obtenerlos. Ofrece asi oportunidades de deter-
minar sin ambigiliedades la responsabilidad por el rendi-
miento en esferas concretas. Por otra parte, se adaptaa la
estructura ministerial de muchos paises.

La principal desventaja de la forma de organizacién por

_temas de estudio es la fragmentacién en programacién

"y operaciones estadisticas con los consiguientes riesgos de

que haya duplicaciones en la utilizacién de recursos
escasos y de que las pricticas no sean coherentes entre si.
Se dificulta la integracion y la coordinacién estadisticas y.
habida cuenta del creciente interés por las estadisticas
generales, ello constituye una grave limitacién. En general,
cuanto mayor sea la autonomia de las diferentes divisiones
y subdirecciones mayores serdn los riesgos de caeren la
mencionada fragmentacién y més vigorosos y sostenidos
deben ser los esfuerzos tendientes a que la produccién
estadistica sea coherente y a que las operaciones estadisticas
resulten eficientes y sin duplicaciones.

La cuestién de la medida en que las divisiones de temas
de estudio hayan de disponer. bajo su jurisdiccién individual,
de los recursos necesarios para su produccién, plantea
especiales dificultades en cuanto al muestreo y el disefio de
encuestas, al disefio y la programacidén de sistemas de
computadoras y a las investigaciones y el analisis. No
obstante, también existen problemas dificiles en cuanto a
otras funciones, comprendida la utilizacién de los recursos

- del personal de oficina. Evidentemente, el objetivo debe
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ser mantener las ventajas y minimizar las desventajas del
plan de organizacién por temas de estudio. Las cuestiones
relativas a la eficiencia, en particular, a la extrema escasez
de personal técnico y profesional especializado, conducen
a considerar la posibilidad de adoptar disposiciones
funcionales.

C. ORGANIZACION PRIMORDIALMENTE POR FUNCIONES

Los recursos pueden agruparse conforme a las funciones
o combinaciones de las funciones que se enumeran en la
seccion A supra, haciendo que los encargados de los
grupos tengan, por delegacion, facultades a nivel de todo
el organismo y una autoridad correspondiente en sus
esferas respectivas. Al igual que ocurre con el plan por
temas de estudio, todas las agrupaciones pueden estable-
cerse por divisiones, que se subdividan por secciones y
dependencias y que se combinen en subdirecciones, para
mayor comodidad de la administracién. )

Asi, una forma de organizar una oficina con una
considerable centralizacién funcional consistiria en

fuentes institucionales podria agrupar las divisiones en. por ejemplo,
subdirecciones segiin tres temas de estudio: empresas. hogares y
gobierno ¢ instituciones. Una variante' consistiria en establecer 1a
organizacion conforme a la principal categoria de datos. Sobre esta base,
los elementos de “temas de cstudio™ pertenecientes a una misma
categoria podrian agruparse en diferentes divisiones, por cjemplo,
empleo y desempleo. finanzas. gastos de inversién, précios aunque los
datos provinieran de distintas fuentes institucionales. En la prictica se
aplica un sistema mixto.




establecer, por ejemplo, tres subdirecciones, la subdirec-
cién I, a la que podria denominarse “subdireccién de
servicios administrativos” podria encargarse del personal
(comprendida la capacitacion), la financiacién y la
administracion general. o

La subdirecciéon II, a la que se podria denominar
“subdireccién de temas de estudios estadisticos™ podria
encargarse de determinar y evaluar las necesidades en
materia de temas de estudio, determinar y disefiar el
contenido de los cuestionarios, disefiar las tabulaciones y
evaluar, analizar y preparar las estadisticas para su
publicacién. Proporcionaria los conocimientos técnicos
necesarios en relacién con los temas de estudio para las
operaciones de elaboracidn, que estarian ubicadas en una
subdireccién separada que se describe a continuacién. La
subdireccion II estaria subdividida en divisiones, cada
una de las cuales abarcaria una serie de temas de estudio.
Cada divisién se mantendria en contacto con los usuarios
de estadisticas y evaluaria sus necesidades. Tambien
evaluarfa sus problemas sustantivos de informacién a
medida que se plantearan.

La subdireccién Il podria denominarse “subdirecgidon
de servicios de apoyo y metodologia de estudios™. De
hecho, suministraria servicios especializados a la sub-
direccién 11, comprendidos, entre otras cosas, el manteni-
miento y la actualizacién de registros centrales de
estadisticas, el disefio de muestras y de otros estudios, la
administracién de las operaciones sobre el terreno, la
elaboracién electrénica y manual de datos, comprendidos
el disefio y la programacidn de sistemas, la impresién y
otros aspectos de la reproduccién, el mantenimiento de
normas estadisticas adecuadas y quizd la difusién de
estadisticas. Cada una de estas funciones podria estable-
cerse como  una divisidon que, segiin procediera, se
subdividiria en secciones y dependencias conforme a las
aplicaciones especializadas de temas de estudio. Por
ejemplo, la divisién de disefio de encuestas podria
subdividirse en una seccién que tratase de las estadisticas
reunidas en hogares, otras que se ocupara de las estadisticas
reunidas en establecimientos y empresas, ¥ una tércera
que se ocupase de las fuentes institucionales. Estas
secciones, a su vez, si fuese necesario, podrian subdividirse
en dependencias de oficios y servicios distributivos,
manufactura y mineria, estadisticas de poblacion y fuerza
de trabajo, etc. El grado de especializacién en las
divisiones y la subdivisién correspondiente en secciones y
dependencias dependeria del volumen del personal ydela
magnitud y la diversidad de la operacién. El jefe de esta
subdireccion se encargaria de coordinar las funciones
dentro de ella, y sus principales objetivos serian brindar
los servicios que necesitan las divisiones de temas de
estudio a un costo minimo.

El interrogante que surge es en qué medida, el acopio,
la edicién y la codificacién de datos deben ser responsabi-
lidad de una divisién en la subdireccion de servicios de
apoyo y metodologia de estudios (subdireccién III),
subdividida, seglin corresponda, por especializacién en
temas de estudio. Cabe decir con fundamento que estas
funciones deben situarse en divisiones de la subdireccién
de temas de estudio (subdireccién II) en la medida en que
el conocimiento especializado de los temas sea necesario
parallevar a cabo estas funciones. Sin embargo, conside-
raciones semejantes podrian llevar a asignar algunas de
las otras funcionés, o partes de ellas, a la subdireccién I1.
Las soluciones mas practicas han de determinarse
conforme a una serie de conciliaciones entre considera-
ciones en pugna, asi como el volumen de las operaciones.

Debe destacarse que el modelo aqui descrito estd muy
simplificado y se utiliza sobre todo para facilitar la
exposicion. En la préctica, es casi seguro que hace falta
un modelo mas complejo, especialmente al ir aumentando
el tamafio y el alcance del organismo. Asi, en la prictica
es posible que haya dos o mds subdirecciones de temas de -
estudio. Por ejemplo, se pueden ubicar las cuentas y
balanzas nacionales y los agregados conexos en una
subdireccion separada, pues utilizan los productos de
otras divisiones del organismo de estadistica y los de
otros organismos y atienden a las necesidades del andlisis
global, distinto del sectorial. Las relaciones de la subdirec-
ci6n de cuentas nacionales con los usuarios y los proveedores
de datos son diferentes de las que tienen las divisiones de
temas de estudio en esferas concretas, al igual que lo son
las actitudes y el historial de su personal. También se
puede ubicar en esta direccién el trabajo agregado en la
esfera social. Asimismo es posible que resulte procedente
establecer subdirecciones separadas de temas de estudio
para esferas de estadisticas econémicas y estadisticas
sociales.

Parecido es el caso de la subdireccién II1. Asi, cabe
preferir la ubicacién de las operaciones de computadoras
en una subdireccién separada. En particular debido a su
gran importancia, especialmente en los paises en desa-
rrollo, debe prestarse atencidn especial a las actividades
sobre el terreno; puede ser preferible establecer esa
funcién como subdireccién separada. El establecimiento
de una organizacidn centralizada y eficiente de actividades
sobre el terreno para reunir datos mediante visitas a los -
encuestados, sea para entrevistarlos o para obtener la
informacién que no devuelven por correo, y el estableci-
miento de una muestra tipo flexible con fines miltiples,
que se ponga al dia periédicamente, son instrumentos
vitales para formar un servicio estadistico efectivo.
Parece indispensable, especialmente en los paises donde
escasean aptitudes y hay mucho analfabetismo, concentrar
mediante la centralizacion los conocimientos especiali-
zados en materia de actividades sobre el terreno y
muestreo a fin de satisfacer las diversas necesidades de los
temas de estudio estadisticos, comprendidas las corres-
pondientes a otros departamentos gubernamentales. Por
supuesto, esos recursos también hacen falta para ayudar
en el levantamiento de censos. Tanto si esas funciones se
encuentran en la subdireccién I1I comosilo estdnenuna
subdireccién separada, es indispensable una estrecha
colaboracién con las divisiones de temas de estudio en
relacién con problemas que entrafian el conocimiento de
€s0s temas.

También cabe preferir una subdireccién separada para
algunas otras funciones, por ejemplo, las relaciones
exteriores y la difusién. Ademds, la ubicacién de algunas
funciones, como las investigaciones y el analisis (de que se
trata en el capitulo XI), no se presta a soluciones
sencillas. Otras funciones tienen un caricter tan genéral
que no encajan en ninguna subdireccién determinada. En
particular, la funcién de integracién(que se describeerila
seccion D infra) y la planificacién global (de la que trata
el capitulo XIV) afectan a todas las subdirecciones y
deben tener una ubicacién central.

Si bien diferentes circunstancias pueden requerir dife-
rentes estructuras organizacionales, una consideracién
importante en el establecimiento de subdirecciones sepa-
radas es la de si se dispone de suficiente personal
especializado para dirigirlas. La escasez de ese personal
limita considerablemente el nimero de subdirecciones
que se puede establecer con eficacia. Ademas, han de



tenerse en cuenta los problemas de coordinacién e
integracion. Asi. es posible que el director de un organismo
prefiera encargarse personalmente de algunas funciones,
especialmente las mas generales. hasta que se contrate
personal adecuado: en otros casos. puede asignar a un
adjunto para que se encargue de mas de una subdireccién
o de una funcién principal. También debe observarse que
el traspaso a la subdireccion 111 del desempefio de
funciones, como, por ¢jemplo, 1a edicion y la codificacion
ubicadas anteriormente en una division de temas de

" estudio. no significa forzosamente que esas funciones
dcbanestar totalmente centralizadas. Puede ser preferible
que una parte de 1a funcién permanerzca en la subdireccién
11. Fn particular, durante un periodo de transicién a una
mayor centralizacion funcional. quizd sea aconsejable
traspasar funciones gradualmente de una subdireccién o
una division a otra con objeto de lograr que la perturbacion
sea minima, :

L.a centralizacion de funciones. en virtud de la estruc-
turacion de los recursos cn compartimientos especializa-
dos. implica que ninguna de las divisiones o subdirecciones
puede realizar programas estadisticos en forma unilateral.
Enconsccuencia. esta norma de organizaciénse basaenla

-utilizacién de equipos interdivisionales para la realizacion
de proyectos estadisticos de gran envergadura (proyectos
especialmente importantes de desarrollo). De ello se trata
mis detalladamente en la seccién F infra.

Un organismo de estadistica necesita especialistas tanto
en temas de estudio como en el desempefio d¢ funciones
concretas. Una organizacién con una centralizacién
funcional considerable facilita la formacién de cuerpos de
especialistas en los diversos sectores funcionales en que los
TCCUTS0s SON muy escasos. por ejemplo. metodologia de
mucstreos ¥ encuestas v andlisis de programacién de
sistemas de computadoras. Ademis. puede proporcionar
al cuerpo de especialistas un jefe experimentado en la
disciplina de que se trate y que, en consecuencia, esté en
mcjores condiciones que un experto en temas de estudio
para ejercer una direccién efectiva y cerciorarse de que los
métodos recomendados sean adecuados. Almismo tiempo.,

‘es econdmico. pues basta con relativamente pocos espe-
cialistas para atender-a toda la oficina. Facilita el aprove-
chamiento de la ventaja de que el proceso de encuesta
estadistica consiste cn elementos anidlogos entre una'y otra
cncuesta v permite utilizar en una la experiencia de las
otras. También facilita el desarrollo de la especializacion.
que en una division de temas de estudio quizd no se
reconozca como tal. De hecho. una gran debilidad de la
organizaciéon primordialmente por temas de estudio es
que tiende a descuidarse la especializacién funcional. Asi
puede ocurrir. por ¢jemplo. con las funciones como el
trabajo en registros. el disefio de muestras, las entrevistas,
Ia edicién, la codificacién y la mecanografia.

Por otra parte. la centralizacion de funciones puede
generar barreras entre las unidades que las desempeiian.
En particular. el personal de las divisiones de temas de
estudio puede experimentar una sensacién de pérdida de
control respecto del producto final. A medida que la
metodologia y los sistemas se hacen mas complejos vy muy
especializados. los que estin familiarizados con ellos
asumen posiciones estratégicas en el proceso de produccién
estadistica, Cuando los especialistas en sectores funcionales
utilizan sus conocimientos sin discernimiento o con una
vida propia y no se preste atencién suficiente a las
necesidades de los productos del tema de estudio, respecto

“de los cuales metodologia y sistemas son inicamente un
medio. También vale la pena sefialar. especialmente en
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cuanto a la utilizacién de computadoras, que los expertos
en un tema tal vez no comprendan suficientemente la
importancia vital de especificar detalladamente sus nece-
sidades en materia de resultados. Como consecuencia. los
especialistas en computadoras pueden adoptar decisiones
basadas en informacién incompleta o deficiente que
arrojc un producto incongruente ¢ inservible.

A fin de reducir al minimo esos problemas, debe hacerse
que tanto las dependencias funcionales como las de temas
de ecstudio comprendan sus obligaciones mutuas.
Debe ‘hacerse que las dependencias funcionales tengan
plena conciencia de que estin obligadas a suministrar
servicios a las divisiones de temas de estudio(y en parte a
otras dependencias funcionales). asi como a asegurar el
mantenimiento de unas normas correctas de metodologia.
desarrollo de sistemas, acopio sobre el terreno, etc. Porsu
parte. las divisiones por temas de estudio deben tener
plena conciencia de que. al ser clientes de las dependencias
de servicios. deben especificar lo que necesitan detallada-
mente v asegurarse de que se les ha comprendido.

Una forma de facilitar que 1a interaccion entre depen-
dencias funcionales y dependencias por temas de estudio
sea correcta es mediante la aplicacion de procedimientos
de planificacién y de establecimiento de calendarios (que
se describen en el capitulo X1V). Otra consiste en colocara
los especialistas en sectores funcionales en la misma
ubicacion fisica que el personal que se ocupa de los temas
deestudio en cuyas esferas se concentran esos especialistas,
Esto Heva a lograr una mejor relacion entre los especialis-
tas en temas v otros especialistas y a apreciar mejor los
requisitos v procedimientos. De hecho, debe considerarse
que los especialistas en sectores funcionales tienen una
relacion doble de dependencia de informacion: respecto
del jefe del tema de estudio en la esfera respecto de la cual
se realiza el estudio v. en cuestiones especializadas(técnicas
v administrativas). respecto del encargado de la divisién o
subdireccién funcional. Esa vinculacidn exige que las
comunicaciones sean buenas v que los interesados respeten
mutuamente la competencia y la responsabilidad
de los otros.

Otra forma de superar los problemas de la centralizacion
funcional consiste en distinguir entre las diversas aplica-
ciones v tencrlas debidamente en cuenta®. Por ejemplo. v -
por lo que respecta al andlisis v la programaciéon de
sistemas de computadoras, cabe establecer una dtil
distincion entre a) el desarrollo de sistemas de computa-
doras v la documentacidn necesaria para la produccién y
¢l almacenamiento masivo de datos bisicos. y ) la
utilizacion de la informacion almacenada a los fines de
indizacion, tablas de¢ insumo-producto. construccién y
agregados similares. construccién de modelos. proyec-
ciones demogrificos. etc. Si bien la mejor forma de
realizar lo indicado en «) es en condiciones de centraliza-
cion funcional (aunque en estrecha colaboracién con el
personal de temas de estudio). la programacion para el
scgundo tipo de actividad h) pueden realizarla mas
eficazmente especialistas en los temas que deben estar
capacitados o tener a su disposicidn asistentes de progra-
macién para hacer el trabajo. Anilogamente, al disponerse
de programas generalizados de recuperacién que exigen
poca o ninguna programacién para su operacién. la mejor
forma de atender a la demanda de datos es mediante

Wéase fa monografia de 1. P, Fellegi *Organizacion de la elaboracion,
almacenamiento v recuperacion de estadisticas™(ESA STAT AC.L 12),
preparada para el Seminario Interregionat de las Naciones Unidas sobre
Organizacion Estadistica. Ouawa. Canadi. 1973, pigs. 27 a 32.



especialistas en temas de estudio que estén en estrecho
contacto con los usuarios.

Pareceria que, en general, un sistema dual con un alto
grado de centralizacién funcional, aunque mis dificil de
administrar, probablemente sea mis eficaz y efectivo que
una organizacién estructurada por temas de estudio con
poca centralizacién funcional. La principal ventajade un
sistema de ese tipo es que se facilitan la coordinaciony la
integracién de las estadisticas. Esto se explicara en parte
en la seccion D infra y en parte en el capitulo X111

D. LAFUNCION DE INTEGRACION: LA DIMENSION HORIZONTAL
DE LA ORGANIZACION ESTADISTICA

Ya sea que la norma organizacional basica utilizada
siga fundamentalmente los temas de estudio. o que
contenga una considerable centralizacidn funcional. las
diversas dependencias administrativas(divisiones, subdi-
recciones, etc.) representan elementos de responsabilidad
operativa de una parte de las actividades del organismo.
Cabe considerar que estos elementos comprenden la
dimension vertical de la organizacién. En cambid. la
funcién de integracion. tal como se define aqui. se refiere
a las actividades en comin de las divisiones o subdirec-
ciones. Puede entenderse como la dimension horizontal
'del organismo de estadistica. Esta dimensidn es menos
visible que la vertical: no aparece en organigramas, salvo
quiza en forma impresionista. Pero no es menos impor-
tante, especialmente en un organismo al que le interese la
integracién de sus productos (es decir. que los miles de
piezas deben armonizar de alguna manera) y la coordina-
cion de sus programas (es decir. que se mantenga un
equilibrio entre los diversos proyectos y actividades).

La tarea de asegurar que la dimensién horizontal sea
efectiva tiene especial importancia debido a que la
subdivisién de un organismo de estadistica en dependencias
separadas, que es indispensable para fines administrativos,
suele provocar un grado considerable de parroquialismo.
Las presiones externas cotidianas fuerzan a concentrarse
en el cumplimiento de las tareas en las secciones y
divisiones asi como en los plazos fijados, etc. La repercu-
sién de la dimension horizontal es bastante mas sutil: se
reflcja. o deberia reflejarse, en la filosofia orientadora de
la organizacion: deberia influir en todas las medidas v
politicas dc todas las partes de la organizacién. Deberia
promover una conciencia colectiva. mantener controles y
equilibrios frente a diferentes presiones de cada una de las
secciones. promover la planificacion v la ejecucion
multidisciplinarias de proyectos y vencer obstaculos.
rcales 0 imaginarios. entre las diversas partes de la
organizaciéon. Deberia asegurar que no solamente se
disponga de conceptos. definiciones. clasificaciones y
métodos comunes. sino que éstos se vean efectivamente
aplicados en las diversas secciones y divisiones, de modo
que las series estadisticas representen elementos de un
marco integrado y sean lo més coherentes y comparables
posible. ' .

De hecho. uno de los problemas constantes de la
dircccidn al nivel maximo de un organismo de estadistica.
cualquiera que sea su modelo de organizacion cs. o
deberiz ser. el mantener viva. visible y efectiva la
dimensién horizontal. En un organismo pequefio. cl
director. avudado por sus adjuntos o por un pequefio
comité directivo, puede descar encargarse de esta funcion,
En los organismos grandes. ¢s posibic que esto no resulte
prictico: quizda sea necesario delegar la funcién en
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alguien, ayudado por un pequefio personaly por comités,
que se dedique a ella sin tener que ocuparse de responsabi-
lidades operacionales cotidianas. Lo ideal seria que esta
persona fuera ¢l adjunto de mas alta categoria y dispusiera
de grandes conocimientos y experiencia: pero mas impor-
tante que la antigiliedad es el apoyo visible que le dé el
director o la directora del organismo. En un servicio
nacional de estadistica descentralizado. las actividades
horizontales directas incumben por lo general a la oficina
central de coordinacién. De hecho. éste suele ser el
principal papel de una oficina de ese tipo. En un servicio
centralizado. la mayor parte de esta responsabilidad. por
no decir toda. incumbe a la oficina central de estadistica.

L.a necesidad de la dimension horizontal hace bastante
mas compleja la administracion de la organizacién
estadistica. Afortunadamente, se disponc de una seric de
instrumentos para hacerla funcionar y es un problema

constante para el director del organismo. o para la

persona en quien se ha delegado la funcién de integracion.

asegurar que estos instrumentos se utilicen con eficacia.

De ellos se trata con algin detalle en el capitulo XIII.

Para que esos instrumentos funcionen, debe establecerse

un mecanismo especial que comprenda. entre otras cosas.

comités internos y externos (descritos en las secciones F y

G infra). Pero primero figuran algunas observaciones
sobre las comunicaciones internas en general.

E. COMUNICACIONES INFFRNAS FN GFNEFRAL

Un organismo de estadistica no puede funcionar
eficazmente sin buenas comunicaciones internas. La
computadorizacién ha hecho que resulte todavia mis
evidente que las comunicaciones internas son absoluta-
mente vitales para un servicio estadistico productor de
estadisticas integradas. Los funcionarios en todos los
niveles deben ascgurar gue sus subordinados reciben la
informacién que necesitan para trabajar con eficacia.
Naturalmente, los subordinados también deben comunicar
informacion a sus superiores. Por muy bien que esté
establecida la estructura formal de organizacién. un
organismo estadistico no puede funcionar con eficacia si
no se establece una politica de comunicaciones y ésta no
se aplica con eficacia. Existen muchos medios de informa-
cion. pero su uso no es automatico.

L.os comités v las reuniones oficiosas de diversos tipos’
constituyen importantes vehiculos de informacién. Otros
vehiculos son la distribucion de correspondencia. docu-
mentos. boletines. y otros tipos de informacion especiali-
zada. descripciones de puestos y de empleos correctas,
manuales y revistas. recortes dc¢ prensa sobre temas
pertinentes, etc. Una de las formas de asegurar que estos
medios se -utilicen lo bastante es que el director del
organismo y todos los jefes de subdirecciones y otras
dependencias preparen un informe. quiza una vez al afio,
sobre los medios utilizados para comunicar informacién.

El asegurar una corriente éptima de informacion es
una importante responsabilidad del jefe de un organismo
de estadistica. Este o ésta debe explicar a los empleados lo
importante gue son las comunicaciones y aclarar que es
un incumplimicento del deber el retener informacién que
puede resultar (itil para otros empleados. Sinembargo. la
mejor forma de demostrar la utilidad de una buena
corriente de informacidn es que el jefe o la jefa logren
establecer personalmente buenas comunicaciones. -Esto
significa que debe ocuparse activamente tanto de lograr
untipo correcto de informacién como de comunicirscla a



todos los interesados. También debe esforzarse constante-
mcente por asegurar que el proceso de comunicaciones
esté bien nrl.dni'/.ldo Esta tarca no es ficil. Las dependen-
cias de organizacidon que mejor pueden ayudar en'estos
esfuerzos son la dependencia de personal v la biblioteca.
Si existe una dependencia cspccmhnd.\ de informacidn,
una de sus funciones debe consistir en garantizar una
corricnte efectiva de informacion interna.

F. ESTRUCTURA DE COMITES INTERNOS

Los comités de diversos tipos organizados para lograr
objctivos determinados con ta mavor eficacia son ele-
mentos importantes de la dimension horizontal de un
organismo de estadistica. Una de las prmcxpalcs tarcas
dcl jefedel organismo. ode la persona en quien se delegue
la funcién de integracion, es asegurar que se establezca
una estructura correcta de comités v que ésta funcione
bicn. Enla presente seccion se describen posibles objctivos
Vtipos de comités y se comenta con algiin detalle la utilidad
‘deun tipo concreto de comité, esto es. cl grupo cspccml
multidisciplinario. o sea. ¢l Hamado“grupo de provectos™,

~ Un objetivo de un comité puede ser, como se indica en
la seccion E supra. asegurar la comunicacién de informa-
cion entre diferentes divisiones o departamentos con
objcto de promover la coordinacion v la mtegmcmn
estimular la cooperacion v hacer que se tenga la sensacién
de participar. También sc pueden formalizar de este
modo las comuniciaciones entre los diferentes niveles de
un organismo ¢ incluso entre diferentes dependencias de
una division. Un scgundo objetivo puede ser el de
movilizar suficientes recursos humanos para llevar a
cabo una determinada tarca de gran prioridad. por
cjemplo, mcimar cl disefio de las publicaciones, revisar
una clasificacion normalizada. etc. En particular. un
comit¢ puede llevar a cabo también tareas que no
incumben i una sola divisién: de hecho, es posible que de
otro modo no puedan cumplirse esas tarcas. Un tercer
objctivo puede ser el de realizar un proyecto de estadistica
que rcqmcm aportaciones de profesionales con conoci-
icntos técnicos v experiencias muy diversas: cnun
tema de estudio muy concreto, en el disefio de un mues-
treo, en el andlisis y la programacidn de sistemas, etc. En
un organismo con una centralizacién muy grande de
funciones, seria necesario reunir a profesionales pro-
cedentes de diferentes divisiones. Un cuarto objetivo
puede ser el de ascgurar gque se tengan suficientemente en
cucenta los intereses de diferentes divisiones dentro del
organismo de estadistica. o los intereses de personas o
instituciones externas al organismo. Por ejemplo cuando
hace Talta establecer o revisar una clasificacion normali-
zadu. debe consultarse a todas las divisiones del organismo
que probablemente vayan a usar de esa clasificacion: la
mejor forma de ascgurar csas consultas pucde consistiren
establecer un comité consultivo en ¢l cual estén repre-
sentadas las divisiones, Cuando se vava a plancar un
CLNso U otro provecto importante es posible que la mejor
forma dc contar con ¢l asesoramicnto de usuarios
externos al organismo sea crear un comité en el cual estén
adecuadamente representados. Cuando un funcionario o
un grupo de funcionario§ se ocupe de plancar un
provecto nuevo v desconocido. es posible gue les cony mga

establecer un comité. Por dltimo el objetivo de uncomité -

puede consistir en dar directrices para fa labor de
determinados funcionarios o grupos de funcionarios del
organismo como un todo o p.lrtu de éste (¢en este caso sc
sucle utilizar ¢l término “comité directivo®™).
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_Los objetivos de un comité determinanen gran medida
la cleccion de su forma de trabajo. v por lo tanto deben
aclararse todo lo posiblc antes de crear el comité,
También debe calcularse cuidadosamente el volumen de
trabajo de que se trate v dcben asignarse recursos
suficicntes para el desempeiio de la tarea.

Como los objetivos de los diferentes comités pueden
variar mucho, sus formas pueden diferir en consecuencia.
Algunos comités pueden estar integrados sélo por fun-
cionarios. Otros pueden comprender también represen-
tantes de otros organismos. Ademads, los comités pueden
ser permanentes o provisionales, pueden tener muchos
miembros o sélo unos pocos, reunirse a menudo o con
poca frecuencia, 0 quiza una sola vez, pueden reunirse a
intervalos penédlcos o inicamente cuando es necesaria
la reunién, establecer subcomités o grupos de trabajos
especiales para resolver problcmas determinados, etc.
Sin embargo, aunque puedan variar en estos respectos y
otros, los comités se caracterizan por una cierta medida
de formalizacién: todo comité debe cumplir con unos
reglamentos indispensables. Un comité debe: a) tener un
presidente y un secretario (éste Gltimo puede ser también
miembro del comité); b) tener un mandato claro, limitado
ydocumentado, quizd formulado tras celebrarse consultas
con el presidente u otros miembros del comité, y ¢) estar
obligadoa preparar actas resumidas de cada reumén yun
informe escrito cuando termine su labor 0 cuando quiera
se haya realizado una parte de su mandato.

La cstructura de comités necesaria difiere segiin cl
volumen del organismo gue esté centralizado funcional-
mente u organizado primordialmente por temas de
estudio. que se encargue de la mavor parte de las
cstadisticas oficiales de un pais o sea un organismo entre
muchos, etc. En el presente documento seria imposible
ocuparse de todas las posibilidades. Sin embargo. merece
1a pcna destacar que por lo general es indispensable crear
un comité ejecutivo, presidido por el director del orga-

-nismo. para que estudie la politica general y los asuntos

administrativos. Cuando sea posible. ese comité debe
reunirse a intervalos regularcs. Puede estar organizado
oficialmente como comité miximo de la estructura de
comités internos o independicntemente de ésta. Las subdi-
recciones v divisiones pueden establecer sus comités
cjccutivos correspondientes.

A continuacién se estudia un tipo de comité. al que
suele calificarse de grupo de trabajo o grupo encargado
dc provectos. Resulta upema\mmtc adecuado para
planear nuevas estadisticas o cambios importantes en la
forma vigente de lraba;o que entraficn insumos multi-
disciplinarios de diversas dependencias, porejemplo. las
gue se ocupan de los temas de estudio. las encucstas por
muestreo, la claboracion de datos, ete. Para que un grupo
dc proyectos tenga €xito debe ajustarse a determinadas
normas bisicas. El director del proyecto. que es un
micmbro clave del grupo. debe responder ante la division
para la cual se realiza ol provecto: los micmbros del g grupo
deben duedar exonerados de su trabajo normal sin
necesidad ‘de ocuparse de otras funciones durante el
periodo de tiempo asignado al provecto: la fecha de
terminacion debe determinarse por adelantado: ¢l grupo
debe presentar informes periodicos a las divisiones
participantes v los miembros del grupo deben responder
exclusivamente ante ¢l director del proyecto por cf
trabajo realizado en é1. Ed éxito de un grupo encargado de
provectos depende mucho de que se disponga de un
director competente del provecto v su buen funciona-
micnto do.pcndc de que se defina con claridad la tarea que



s¢ ha derealizar, se plance el trabajo cuidadosamente y se
establezca un calendario detallado al cual se adhieran
estrictamente todos los miembros del grupo. En particular,
¢l director del proyecto debe disponer de todo el tiempo
nccesario con objeto de asegurar que se mantienen los
objetivos, asignar recursos, supervisar y coordinar la
ejecucion. asegurar la participaciéon de las disciplinas
pertincntes en el momento adecuado v por ultimo,
aunqgue no en orden dc importancia, asegurar la comuni-
cacion necesaria entre las disciplinas participantes y la
preparacién y cl mantcnimi¢nto de la documentacnon
necesaria por todos los interesados.

Sicl objetivo de un grupo encargado de proyectos es
preparar los planes de un proyecto de estadistica. normal-

mente la division de temas de estudiojdebe hacerse cargode

la responsabilidad dc la ejecucion de los planes. Sinembar-
go. debe destacarse que. para facilitar esto es necesario
describir con gran detalle todos los procedimientos. pre-
parar al personal de produccién y llevar a cabo pruebas
adecuadas que demuestren que ese personal puede hacerse
cargo de la responsabilidad por la produccién futura.

El mecanismo de grupos encargados de proyectos no
puede funcionar bien salvo que se mantenga el caracter
temporal de los grupos encargados de provectos. Es
posible que la labor ordinaria del organismo padezca si

-no se devuelve a sus propias dependencias en las fechas
convenidas a los miembros de los grupos encargados de
proyectos. Naturalmente, el traslado de empleados de su
trabajo normal a un grupo encargado de proyectos
entrafara. por lo general. un sacrificio para la divisién
que los emplea.

En unservicio nacional de estadlsnca muy centralizado.
se pueden establecer grupos encargados de proyectos
integrados por miembros pertenicientes a distintos
organismos de estadistica para que lleven a cabo la
planificacién, que tanto tiempo requiere, de proyectos de
estadistica, tanto la planificacién como la ejecucién de un
estudio estadistico no recurrente.

- La necesidad de establecer un comité directivo o un
comité consultivo de orientacidén y apovo de un grupo
encargado de proyectos depende de la autoridad que se
delegue en el grupo y del caracter de los provectos. Por
cjemplo. si el objetivo consiste en preparar una nueva
publicacion para la cual hacen falta datos de varias
divisiones de temas de estudio (u organismos de csta-
distica). es posible que los jefes de esas divisiones deseen
controlar la labor que se realiza mediante un comité
directivo en la que esté representada su division. Sise crea
uh comité directivo. el jefe de la divisidn a la cual rinde
informe ¢l director del provecto debe estar dispuesto a
delegar una parte de su autoridad regular en ¢l comité.

No es forzoso que los grupos encargados de proyectos
sean multidivisionales. Se pueden crcar dentro de una
division grande de un organismo de estadistica. Asi
pucden organizarse no sélo la planificacion de nuevas
estadisticas de temas de ‘cstudio. si no también la
planificacién de provectos dentro de una division fun-
cional. que lleva mucho uempo por ejemplo. la labor de
sistemas y de programacion dentro de una organizacion
de claboracion de datos. »

l.a utilizacion de grupos encargados de provectos.
arriba descrita. aflade flexibilidad a la utilizacién efectiva
de los recursos en el organismo de estadistica. Facilita la
movilizacién de recursos para los provectos de gran
prioridad v una mejor utilizacién de los recursos humanos
disponibles. promueve la comunicaciény la coordinacién
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y permite delegar autoridad. con lo que alivia a los
superiores de parte de la carga de trabajo y simultinea-
mente da mis libertad a los subordinados.

Al ir estableciendo la estructura de comités, deben
analizarse los beneficios de cada uno en comparacion con
sus costos y compararlos con los beneficios y los costos de
otros tipos de mecanismos. Hay que tener cuidado para
no incluir a mas miembros y no organizar mas reuniones
de lo necesario para lograr el objetivo. En particular, v
para fines de comunicacion. es posible que sean prefcribles
otros métodos distintos y menos caros, como s¢ mdlca en
la seccién E supra.

- Cabe realizar reuniones consultivas como alternativa
al establecimiento de un comité oficial. Por ejemplo. en -
lugarde crear un comité ejecutivo. el jefe de un organismo
o los jefes de subdirecciones. divisiones. etc. pueden
establecer reuniones mas o menos periddicas con sus
colaboradores mas intimos. y a veces incluso con todo ¢l
personal a fin de obtener el asesoramiento necesario y de
inducir el animo de cooperacion y participacion que debe
impregnar a un organismo de estadistica para que éste sca
efectivo y eficaz. De hecho. y para determinados fines. ¢s
posible que las reuniones oficiosas constituyan un instru-
mento mas flexible que un comité, debido entre otras
cosas a que permiten seleccionar a los participantes segiin
las necesidades de cada situacion. En todo caso aunque
un organismo de estadistica cree una estructura general
de comités internos, muchas veces es necesario convocar
reuniones fuera de esta cstructura. Sin embargo. esas
reuniones también deben ajustarse a determinadas normas
gue no hace falta explicar mas. Por altimo, debe destacarse
gue no debe celebrarse ninguna reunion sin levantar acta
de elia. de la cual se deben presentar ejemplares a todos
aquellos a los que conviene mantener informados. De
hecho, esto puede permitir que el nimero dc participantes
en esas reuniones se limite al minimo.

G. ESTRUCTURA DE COMITES EXTERNOS

Los comités externos formados por proveedores v o
usuanos de estadisticas. asi como por los miembros del
servicio de estadistica. forman parte integrante de la
capacidad externa de que trata la parte 11 de la presente
pubhcacnén En muchos sentidos son andlogos a los
comités internos y les son aplicables muchas de las
consideraciones eshozadas en la secciéon F supra. De
hecho. el que un comité sea primordialmente interno o
externo depende del grado de centralizacién del servicio
nacional de estadistica.

La estructura de comités externos pucde claborarse a
partir de la cumbre de la jerarquia de un organismo
cstadistico en estrecha consulta con las distintas divisioncs
de temas de estudio. con objeto de asegurar que se cubran
todas las esferas que requieren atencion. Una vez estable-
cida. el director puede dejar a la discrecion de los jefes de
division que decidan las tareas que ha de realizar el
comité, pero debe recibir informes periddicos sobre la
marcha de los trabajos. El director o la directora también
puedc alentar a los jefes de division a proponer la
creacion de comités idoneos en sus esferas. Pueden
establecerse comltes en diversas esferas. por cjemplo.
construccion, mineria. agricultura, educacion. salud v de
ellos pueden formar parte tanto los proveedores como los
usuarios de las estadisticos.

También pueden establecerse comités integrados por
miembros de los distintos departamentos del gobierno
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que se ocupen de temas concretos. Se pueden organizar
comités interdepartamentales con una composicién diver-
sificada a fin de estudiar cuestiones relativas a una extensa
gama de datos de interés para los organismos oficiales
que se ocupan de politica fiscal y monetaria, desarrollo de
la industria y del comercio, bienestar social, etc. En la
cumbre de la estructura de comités interdepartamentales
puede existir un comité de coordinacién, que se reina
con poca frecuencia, para examinar el programa general
de estadisticas econémicas y sociales y formular recomen-
daciones. En los pafses de estructura federal conviene
establecer comités federales/provinciales en esferas
concretas, en cuya cumbre se halle un comité general de
coordinacién o normativo. ,

Cualquicera sca ¢l grado de centralizacion del servicio
nacional de estadistica, puede establecerse un consejo o
comision nacional de estadistica. integrado por represen-
tantes del sector privado. las universidades v el gobierno.
sca en la cumbre de comités externos o con independencia
de ¢sta. Existen organos de este tipo en varios paises. y su
funcion va desde la puramente consultiva a la de una gran
influencia enla elaboracion y la aplicacion de programas

.de estadistica.

El examen detatlado del papel v la utilidad de un
conscjo permanente de este tipo se halla fuera del alcance
del Manual. Evidentemente. su éxito depende de que se
pucda persuadir a un niimero suficiente de personalidades
destacadas c influyentes para que actien en él. También
hacen falta unos servicios de secretaria. Si se satisfacen

esas condiciones. un consejo coordinador de miximo -

nivel pucede servir de mecanismo orientador v protector.
entre otras cosas. al reforzar la categoria. v mejorar la
situacion financicra del servicio nacional de estadistica.
También puede dar consejos tiles. pero sobre todo por
lo que respecta a la solucién de problemas de indole
general. El que los beneficios obtenidos justifiquen los
costos dependeri probablemente v en gran medida de las
circunstancias nacionales. comprendida la situacién
politica.

[.os empleados profesionales de un organismo estadis-
lkco dehen participar también en los comités no estadisti-
cos, siempre gue sus mandatos tengan que ver con cl
reforzamicnto de las relaciones con usuarios de estadisticas
o proveedores de datos, especialmente cuando se ocupen
de temas como la planificacion v la elaboracion de la
politica general. la supervision de ésta. el establecimiento
de sistemas administrativos gue requieran ¢l acopio de
datos. cte. Evidentemente. esa participacion cuesta
recursos humanos, peroe ¢l beneficio de la participacion
debe ser suficiente para justificar el costo. En gencral. la
participacion cn comités creados por la administracion

central seri. probablemente. la mas beneficiosa. La
participacion en comités gubernamentales de alto nivel
puede contribuir de modo considerable al mejoramicnto
de la posicion del organismo estadistico.

- Las reuniones y conferencias de comités son utilisimas
para mantener la comunicacién con los usuarios v.
cuando resulte pertinente, con los proveedores de datos.
No sélo se arroja luz sobre los logros ya conseguidos, las
deficiencias actuales y las necesidades para el futuro, sino
que la misma preparacién para estas conferencias v
reuniones obliga a los estadisticos a echar cuentas v a
ponerse al dia respecto de los cambios necesarios.

Sin embargo. la participacién en comités cxternos
requiere recursos v no deben realizarse salvo que lo
justifiquen los beneficios obtenidos. frente a las diferentes
opciones de que trata la parte Il. Ademds. pucden
organizarse oficiosamente reuniones externas como alter-
nativa a las reuniones de comités. Por ejemplo. es posible
que una serie de reuniones oficiosas con diferentes grupos -
de usuarios. como medio de analizar las necesidades de
éstos. sea preferible a las reuniones oficiales de comités.
Es posible también que sea mas facil lograr establecer
relaciones efectivas con los proveedores de datos mediante
el establecimiento de contactos con las organizacioncs a
las que pertenecen los proveedores en lugar de limitarse a
tratar con los representantes de los proveedores de datos
en los comités externos. Una de las ventajas de las
reuniones oficiosas de comités es que facilita la scleccion
de los grupos de usuarios v de proveedores a los que es
mas urgente consultar. La principal desventaja os la
posibilidad de que este enfoque no se utilice lo suficicnte.

Por Gltimo cabe sefialar que mds beneficioso alin v de

‘consecuencias mas duraderas que las reuniones oficiales

u oficiosas es el cultivo de buenas relaciones personales
entre los estadisticos v las organizaciones de usuarios y
productores. El teléfono. la comida. la visita pcrsonal. ¢l
equipo espccial de trabajo son instrumentos importantes
para comparar criterios vy para llegar a una apreciacion
mutua de las necesidades. los problemas. los conocimientos
v las capacidades de cada uno. L.as rcuniones personales
no oficiales también pueden servir para aclarar cucstiones
v resolver malentendidos. Ademis, pueden brindar opor-
tunidades para obtener apovo al programa de estadistica
v para establecer el hecho de gue interesa a los usuarios
que la oficina de estadistica siga siendo fuerte. para lo
cual necesita que se le suministren los recursos necesarios,
Es probable que los funcionarios de hacienda sc sientan
impresionados cuando los usuarios levantan su voz ¢n
defensa de la oficina de estadistica v de la necesidad de
que ésta csté dotada de recursos profesionales suficientes
a fin de satisfacer las expectativas de los usuarios.
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Capitulo I

. GRADO DE CENTRALIZACION DEL SERVICIO ESTADISTICO NACIONAL

A. GENEFRALIDADES

El contraste con las disposiciones organizacionales
internas (comentadas en el capitulo 1), en virtud de las
cuales el jefe del organismo estadistico puedc tener
facultades considerables para introducir modificaciones
aun cuando. generalmente. éstas estén sujetas a la
aprobacion definitiva del organismo de la administracion
central competente. las enmiendas en la amplitud v el
alcance de las actividades de cada organismo dentro del
servicio estadistico nacional requicren decisiones concretas
en materia de politica de alto nivel por parte de la
admihistracion central. que incluso pueden implicar una
legislacion especial. Es probable que esa decision no esté
influcnciada entcramente por los resultados de un andlisis
objetivo de las diversas posibilidades. Inevitablemente
interviencn las pricticas anteriores, las rivalidades inter-
departamentales. la estructura y el tamafio del gobierno.
el cfecto de la tradicion y de las personalidades. etc.

Ademiis, cuando se estudia la posibilidad de modificarla

organizacién de un servicio nacional de estadistica,
dcben sopesarse los trastornos gue pueden introducir
esas modificaciones a corto plazo en el servicio frente a
los beneficios a largo plazo. Sin embargo. convicne
analizar las ventajas de las distintas formas de organizar
cl servicio cstadistico nacional. especialmente desde el
punto de vista de los paises cuyos servicios estadisticos se
hallan en las primeras ctapas de evolucion. cuando puede
haber oportunidades de cambio que rio siempre existen
en los paises con un sistema de organizacion establecido
hace mucho tiempo y profundamente arraigado.

Existe acuerdo general en que es beneficioso para un
pais tener una oficina estadistica central fuerte que sca
administrativamente autonoma y cuyo jefe preste servicios
como estadistico principal del pais. La gama de csferas
que debe abarcar la oficina central v la autoridad del
estadistico jefe sobre las actividades estadisticas de otros
departamentos son objeto de controversia. Parece existir
consenso en el sentido de que la oficina estadistica central
debe estarencargada de los censos de poblacion, encuestas
por hogares. estadisticas demogrificas v una amplia
gama de estadisticas econémicas que incluyen censos v
cncuestas dc establecimicntos v empresas. asi ‘como
precios. comercio internacional. cuentas nacionales v
otras actividades generales, Parecc haber menos consenso
con respecto a la agricultura. la mano de obra. v menos
atn con respecto a la esfera social  educacion. sanidad.
delincuencia. etc. — en la cual las estadisticas s¢ basan en
considcrable medida en registros administrativos reunidos
por otros departamentos oficiales. lo cual plantea consi-
deraciones especiales de las que se trata en el capitulo HI,
Dche sefialarse también que incluso cn un sistema
sumamente descentralizado existen influencias descentra-
lizadoras: generalmente. un organismo de coordinacion
ubicado centralmente se encarga de la responsabilidad de

- importancia vital. de la integracion v la coordinacion de
los servicios estadisticos. Ademas. en los sistemas descen-
tralizados algunas grandes organizaciones tienden a
predominar. por cjemplo. la Oficina del Censo v la
Oficina de Estadisticas del Trabajo en los Estados Unidos
dc América. En consccuencia. es probable que la mejor

formula de concebir las cuestiones principales sea con -
arreglo a sus *“grados de centralizacion™. v no scglin dos
polos opuestos dentro del amplio espectro de la centrali-
zacion v la descentralizacion. Sin embargo. convienc
cxaminar las cuestiones principales bajo los titulos de
sistema nacional de estadistica “centralizado™ o “dcscen-
tralizado™. que se definen en la seccién B infra. De las
ventajas v las desventajas de la centralizacion (o la
descentralizacion) se trata en las secciones C v
respecivamentc: en las secciones E v F se trata de los
limites de la centralizacién v la descentralizacion v los
paises en desarrollo,

B. - SERVICIO NACIONAL DE ESTADISTICA CENTRALIZADO

Y DESCENTRALIZADO

El Servicio nacional de estadistica esta centralizado si
la administracién v las operaciones de los programas
estadisticos son predominantemente responsabilidad de
un solo organismo gubernamental auténomo. dirigido
por el estadistico principal del pais. 1.a centralizacién
pucede incluir el destacar personal a otros departamentos
o la delegacién de algunas funciones en dependencias
separadas geograficamente que. sin embargo. siguen
subordinadas a la autoridad central. Dicho ¢n otros
términos. la centralizacion dcl sistema estadistico es
plenamente compatible con la descentralizacion fisica de
algunas funciones vy del personal. departamental y geogri-
ficamente. Lo que caracteriza a un sistema centralizado
es quc la administracion vy las operaciones de la parte
predominante del servicio nacional de estadistica estin
encomendadas a un organismo auténomo dirigido por
una sola persona o una junta.

El servicio nacional de estadistica esta descentralizado
si los programas estadisticos se administran v ejecutan
bajo la autoridad dc distintos departamentos guber-
namentales. En virtud de este sistema. se suele encargar a
un organismo determinado de la responsabilidad de
coordinar las actividades estadisticas de los diversos -
departamentos. Asi. este organismo de coordinacion
pucde estar encargado de las funciones horizontales en

. todo clsistema descritas en el capitulo 1. El organismo de
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coordinacién pucde desempefiar sus responsabilidades
horizontales con mavor eficacia si ticne bajo su jurisdiccion
algunos programas operacionales (especialmente progra-
mas generales importantes, como las cuentas nacionales
v algunas funciones centrales como la elaboracion y la
aplicacién _dc normas cstadisticas. el control de los
cuestionarios v la organizacion de las actividades sobre el
terreno v las encuestas) v o si puede ejercer control. o al
menos una influencia considerable. en la asignacion de
recursos estadisticos entre departamentos gubernamen-
tales, en ¢l establecimicnto de normas relativas a los
grados profesionales v en la contratacién del personal de
sategoria superior.

C. VENTAJAS DE LA CENTRALIZACION

Naturalmente. cada gobicrno decidira por si mismoen
qué direccion debe orientarse ¢l sistema estadistico del



pais: la centralizada o la descentralizada. Sinembargo, la
- escasez. de recursos humanos especializados y otros
recursos constituyen grandes incentivos para aprovechar
las economias de escala que facilita la centralizacion.
Ademas. a los usuarios les resulta comodo y eficaz
obtener materiales estadisticos en varias esferas de una
sola fuente: un depésito iinico de la parte principal de las
estadisticas oficiales suministra un medio eficaz. para
difundir datos a gran variedad de usuarios. Aniloga-
~ mente. quicnes contestana censos y encuestas consideran
mds coémodo contar con una sola oficina si sospechan
duplicaciones'. En particular, una oficina de estadistica
‘céntralizada estd en la mejor situacidon para elaborar y
martener un sistema de almacenamiento de datos
computadorizados que. como se explica en el capitulo X.
puede permitir la produccién de estadisticas con fines
especiales. solicitadas por los usuarios, a corto plazoya
un costo razonable sin necesidad de cargas adicionales
del suministro de datos. Otras ventajas se deben a que
suele resultar mas facil para una oficina central adminis-
trativamente auténoma y polilicamente neutral, que se
ocupe sélo de cstadisticas. que esté libre de influencias o
intcreses departamentales especiales y que el publico la
-entienda de esa forma. Por supuesto., esto es indispensable
para yue mantenga su reputaciéon de objetividad. Asi,
debe ser mas ficil para una oficina central de estadistica
obtencr la aceptacion del publico como organismo que
tiene un interés creado en salvaguardar el secreto de la
informacion que retine con respecto a personas. empresas
odepartamentos oficiales. El almacenamiento céntralizado
de datos computadorizados puede protegerse mejor también
contra el uso no autorizado (mediante mecanismos
descritos en el capitulo V) que el almacenamiento
repartido entre varios organismos. Por dltimo. debe ser
mas ficil para una oficina estadistica de ese tipo mantener
¢l equilibrio en las prioridades asignadas a diferentes
esferas estadisticas, es decir. coordinar todo el servicio.

Los argumentos anteriores son favorables a la centrali-
zacion principalmente por criterios de eficiencia en la
utilizacion de recursos escasos y del suministro de
sérvicios a los usuarios v a la sociedad en general. Sin

bargo. los argumentos mais convincentes. tanto a
favor como en contra de la centralizacion. se refierenala
eficacia del sistema. es decir, a la pertinencia v a las
repercusiones de los resultados obtenidos.

l.a ventaja caracteristica de un servicio nacional de
estadistica centralizado: desde el purito, de vista de los
productos estadisticos. es que esta mejor adaptado que
un sistema descentralizado para planificar v aplicar un
sistema de estadisticas integrado. La centralizacidn facilita
la labor de elaborar v aplicar normas. definiciones vy
clasificaciones uniformes v. en general, de mantener las
influencias horizontales y. por lo tanto. la produccién de
cstadisticas integradas. Dada la comprension-cada vez
mavor de que las politicas v los programas de los diversos
departamentos gubernamentales son interdependientes.
dc que tanto el analisis macrocconémico como muchos
tipos de analisis sociodemogrificos requieren un sistema
de estadisticas en el cual estén decididos v normalizados
exactamente los conceptos v las clasificaciones. con un
establecimiento de relaciones cuantitativas entre muchas
de las definiciones. y de que existe una gran necesidad de
analizar las consecuencias de cualquier medida de politica

"Debe seialarse. no obstante. que a medida que una institucion
centratizada se hace mayor. debe hacer esfuerzos constantes para evitar
climinar las duplicaciones.

sobre las otras en una perspectiva cuantitativa, la integra-
cion de los productos estadisticos tiene una importancia

~francamente vital.

Debe sefialarse, sin embargo, que la mera existencia de
un servicio centralizado no garanma enabsoluto que los
productos estadisticos estén efectivamente integrados.
Como se ha explicado mas arriba, para el éxito hace falta
un sistema organizacional adecuado y una direccion
fuerte y capaz consagrada al fin de la integracion. De
hecho. un servicio centralizado de jure sin influencias
horizontales fuertes y un mecanismo eficaz que asegure
que sus distintas divisiones apliquen plenamente los
diversos instrumentos de la integraciéon representaria en
realidad un sistema descentralizada. de facto, sin el efecto
cohesivo de un organismo de coordinacidn. Los productos
de un servicio descentralizado con un organismo de

~ coordinacion fuerte pueden estar mds integrados que los

de un servicio centralizado con influencias centrales
débiles. En un servicio descentralizado enérgicamente
dirigido puede haber mayor conciencia de la necesidad de
mantener influencias horizontales efectivas encaminadas
aarmonizar los resultados de los diversos departamentos
auténomos y suministrar-fuerzas que contrarresten las
tendencias de los ‘departamentos a elegir su propia
orientacién. En un sistema centralizado cuya direccién
sea débil. se puede dar por segura la existencia de esos
factores. de manera que en realidad pueden no existir los
recursos necesarios de consagracion. esfuerzos especiales
y constantes y mecanismos y apoyo visible del estadistico
principal. Sin embargo. no cabe duda de que con la
misma calidad de direccién consagrada a la integracion,
es mucho mas facil asegurar ésta en un servicio nacional
de estadistica centralizado que en otro descentralizado.

D DESVENTAJAS DE L.A CENTRALIZACION (VENTAJAS
DE LA DESCENTRALIZACION)

El argumento mas convincente que suele aducirse en
contra del servicio centralizado es que los estadisticos -
pueden quedar aislados de los usuarios de las estadisticas. -
Esto puede llevar a que la oficina central de estadistica
pierda contacto con las necesidades practicas de los

"usuarios. con lo que disminuye su capacidad de eficacia.

Se sostiene que. cuando la labor estadistica se realiza
dentro de un departamento normativo. los estadisticos
estan en mejores condiciones para asegurar que se hace
un uso 6ptimo de los datos. debido a que estan muy cerca
de sus colegas asesores en materia normativa. Ello lleva a
una mejor comprension de los usos de las estadisticas
para fines normativos y. en consecuencia. a la obtencién
de estadisticas mejores y mas pertinentes. Se sostiene
ademas. de que hay peligro de que una oficina central de
estadistica. especialmente cuando ha crecido mucho.
pueda no responder lo suficiente a la evolucién de las
necesidades de los usuarios. Ademiis. la oficina centralde
estadisti¢a puede interpretar las disposiciones de la ley de
estadistica relativas al secreto en forma demasiado rigida
v suprimir informacion que de otra manera podria estara
dlspomcmn de otros departamentos.

La validez de estas observaciones requiere algun
examen. Hay departamentos oficiales que requieren
estadisticas generales (no sélo las pertenecientes a una
esfera determinada). por ejemplo. los departamentos de
finanzas. planificacion. comercio e industria. Un servicio
nacional de estadistica centralizado debe estar por lo
menos en las mismas condiciones de servirlos. sin duplica-



ciones que otro descentralizado. Incluso cuando los
departamentos sc ocupan de esferas determinadas. por
cjemplo. educacién. mano de obra. y agricultura. cl
andlisis de la politica y de los programas de accién
requiere no sélo estadisticas correspondientes a esas
esferas, sino todo un conjunto de estadisticas en esferas
conexas. Por ejemplo, al preparar y evaluar programas
de educacion, existe 1a necesidad de disponer de estadisti-
cas v no s6lo educacion, sino también sobre fuerza de
trabajo. ocupacién, demografia. ingresos y muchos otros
datos conexos, todos los cuales se utilizan también para
otros programas, al igual que sucede con las estadisticas
de educacion. Todos estos datos deben ser lo bastante
comparables como para permitir estudios relacionados
cntre si, con clasificaciones cruzadas y analisis variados.
l.as definiciones. clasificaciones y metodologias deben,
por supuesto, ser mutuamente coherentes. no s6lo entre
las diversas esferas. sino. en ia medida de lo posible. a lo
largo del tiempo. con objeto de mantener la continuidad
para facilitar el andlisis de los cambios. Como ya se ha
indicado, en la medida en que los usuarios necesitan esas
estadisticas integradas, y cada vez es mayor el nGmero de
éstos. un servicio nacional de estadistica centralizado
tiene grandes ventajas. Ademds, sin correr el riesgo de
posibles infracciones de las normas de reserva es mas
viable construir bases de datos que contengan datos de
diversas fuentes en los sistemas centralizados que en los
descentralizados.

Por afiadidura. en caso necesario, es posible establecer
contactos mas estrechos con los usuarios oficiales de
estadisticas en esferas concretas si se destaca a personal
de la oficina central de estadistica a los departamentos de
que se trate, cuando ello pueda hacerse sin contravenir la
legislacién en materia de estadistica. Asimismo. las
disposiciones relativas a comités y el fomento de contactos
oficiosos diarios estrechos facilitan los métodos de
trabajo en contacto més directo con fos usuarios. Ademas,
un grado adecuado de centralizaciéon funcional puede
llevar a una orientacién hacia el producto y el usuario.
Las actividades de investigacién y de andlisis pueden
servir para que la oficina central de estadisticz anticipe
las necesidades de los usuarios ‘en materia de datos y
ajuste sus recursos en consecuencia, posiblemente con
mayor facilidad que en un servicio de estadistica descen-
tralizado. En la medida en que la legislacion en materia
de estadistica haya llegado a ser demasiado restrictiva, en
circunstancias cambiantes, o cuando la oficina central
interpreta su administracion de forma demasiado rigida,
ha de modificarse todo ello para adaptarse a las necesi-
dadesestablecidas de los usuarios. Asi, cabe decir que, al
igual que una administracién insuficiente puede no
aprovechar plenamente las ventajas de la centralizacién,
también una buena administracién puede reducir al
minimo las desventajas de la centralizacién.

Las ventajas y las desventajas de la centralizacién son
algo que han debatido reiteradamente los estadisticos. en
foros nacionales einternacionales, los usuarios de estadis-
ticas de varios paises y comités especiales que han creado
algunos paises para estudiar la organizacion del servicio
nacional de estadistica. Por ejemplo, Sir Claus Moser.
tras un estudio detenido de las diversas cuestiones, llegd a
la conclusién de que, si bien la organizacion de las estadisticas
en el Reino Unido han venido orientindose en los Giltimos
afios hacia la centralizacién. el Reino Unido no se
propone legar a la centralizacién total: “Esto se debe en
gran parte a que, aunque la centralizacién refleje claras
ventajas desde el punto de vista de la producciin de

19

datos, un sistema descentralizado ¢s muy ventajoso para
una mejor wrilizacidn de los mismos. Creo que el Servicio
Estadistico Gubernamental debe continuar desarrollin-
dosc cada vez mas y mas hacia los usuarios v hacia una
mayor participacion de los estadisticos en el analisis ¢
interpretacion de datos v me parece que un sistema mixto
como cl descrito es ¢l mas eficar para alcanzar estos
objetivos™. En cambio, tras un examen amplio de las
ventajas y desventajas de la centralizacion v descentraliza-
ciéon, ¢l Comité de integracion de sistema de datos
establecido por el Gobierno de Australia Hegd a la
siguiente conclusién en su informe de abril de 1974 con’
respecto a Australia: “el Comité conviene en qué algunos
departamentos pueden a veces experimentar algunas
dificultades dentro de una forma centralizada de organi-
7acion estadistica. Sin embargo. el estudio de algunos
datos proporcionados al respecto indica que varias de las
informaciones no estin comprobadas. El Comité no cree
que estas dificultades superen las multiples ventajas
quec un sistema centralizado ofrece a la mayor parte de los
departamentos, al Gobierno en su totalidad. a los usuarios
no gubernamentales de estadisticas 'y al piblico que
informa™(parr. 64). La Comisién de Estadistica reconoci6
en su 19° periodo de sesiones que. si bien “no podia
proponerse una norma rigida. dadas las diferentes cir-
cunstancias y tradiciones de los distintos paises. hubo
amplio acuerdo cn que, en el caso de muchos paises en
desarrolio y paises de reciente independencia. era con-
veniente un alto grado de centralizacién para una
aplicacién racional y una utilizaciéon éptima del escaso
personal asignado a las estadisticas™?, De la centralizacion
v los paises en desarrollo se trata en la seccién F infia.

E. LIMITES DE LA CENTRALIZACION

Puede existir un punto en el cual las ventajas de la
centralizacién disminuyan y queden obscurecidas por los
problemas de administrar una oficina central de estadistica
muy grande y complicada. Sin embargo. no estd claro
exactamente cuando se llega a este punto, o si de hecho
existe. Asi A. Yezhov, al describir la amplisima organiza-
cion nacional de estadistica de la URSS, atribuye a la
centralizacion ocurrida a finales del decenio de 1950 la
“mejora de la organizacién lograda por las estadisticas
soviéticas y de toda labor de estadistica en la URSS ...™
Cualesquiera sean las ventajas claras de la centralizacién,
probablemente se llegaria a un amplio acuerdo en que
existen limites mas alld de los cuales no se debe llevar el
proceso. Existen tipos de tareas estadisticas que deben
estar descentralizadas incluso en un servicio muy centrali-
zado, por cjemplo, las estadisticas que s6lo necesita un
organismo administrativo.

En la practica los limites de la centralizacién probable-
mente establecen factores distintos del mero volumen.
Aqui se enuncian varios de ellos. En primer {ugar, la
capacidad externa y la interna de 1€ oficina central de
estadistica puede no llegar a satisfacerlas expectativas de
los usuarios, especialmente las de los usuarios guberna-

Sir Claus Moser, “Cuestiones de organizacién de los servicios de las
cstadisticas en la jerarquia gubernamental (ESA STAT AC.H 6).
documento preparado para el Seminario Interregional de las Naciones
Unidas sobre Organizacidn Estadistica. Ottawa, Canadi. 1973, pig. 29.

Y Documentos Oficiales del Consejo Econdmico y Social, 62° periodo
de sesiones, Suplemenio No. 2 (E-59§0) pirr. 135,

*A. Yezhov, Organisation of Statistics in the USS R (Mosci, Progress
Publishers, 1967). pig. 25.
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mentales. Los departamentos oficiales pueden iniciar
encuestas (y, en caso necesario, tratar de que se legisle
para facultarlos a hacerlo) sea porque la oficina central
de estadistica no cuenta con los recursos para satisfacerlas
o porque su imagen y reputacién de eficacia son deficientes.
Ademis de esto, un departamento puede realizar estudios
especiales a fin de obtener estadisticas que necesita

urgentemente para atender principalmente a sus necesi-

dades de politica o de administracion; o el departamento
puede ver la necesidad de reunir estadisticas que requieran
conocimientos técnicos o cientificos especializados no
disponibles en la oficina central de estadistica. En tales
casos, la oficina central de estadistica deberia estar
facultada para ejercer algin control sobre la decisién de
iniciar el trabajo y, como minimo, para asegurar que los
conceptos y las clasificaciones utilizados faciliten la
integracién estadistica. E1 Comité australiano de integra-
cién de sistemas de datos advertia en su informe que “si
no se hace esto, muchos departamentos trataran de
racionalizar sus necesidades calificaindolas de ‘excep-
cionales’ y resultara de ello la proliferacién innecesaria de
organismos oficiales de reunién de datos” (parr.-73). En
e} Canad4 no se permite que ningiin organismo guberna-
mental inicie nuevas encuestas que incluyan las respuestas
de mis de 10 encuestados sin realizar consyltas previas
con el Estadistica Principal del Canadd. No obstante,
para que las disposiciones de ese tipo funcionen bien, la
oficina central de -estadistica debe estar dotada de
personal que le permite evaluar las propuestas de otros
departamentos gubernamentales juiciosa y ripidamente.

El grado de centralizacién puede depender también de
las aptitudes de las personas disponibles para ocupar los
puestos administrativos mis altos. En particular, en {qs
paises en desarrollo por lo general, los administradores
muy especializados y con un historial suficiente defuso o
la produccién de estadisticas son escasos o incluso no lo
hay en absoluto. Sies posible encontrar un jefe de todoel

servicio nacional de estadistica lo bastante competente, -

es muy posible que este factor produzca un grado muy
elevado de centralizacién dentro del servicio. Sinembargo,
si sélo se dispone de varias personas menos aptas, es
posible que se opte por un servicio de estadistica menos
centralizado.

Otro factor histéricamente importante es el que genera
la reunién de datos que realizan departamentos guberna-
mentales, es decir, de registros administrativos que
contienen datos de interés estadistico. En muchos pafses,
gran parte de las estadisticas oficiales se basan, en su
totalidad o en parte, en registros de ese tipo, por ejemplo,
en las esferas del comercio, la tributacidn, la sanidad, la
educactén, la delincuencia, el registro civil (nacimientos,
defunciones, matrimonios), etc, El acopio de esos datos
estd naturalmente descentralizado; dicho sea de paso,
éste es uno de los factores que explica por qué las
estadisticas oficiales han estado descentralizadas en
muchos paises, especialmente en las esferas sociales.

registros administrativos. La oficina central de estadistica
puede adoptar disposiciones para recibir copias de las
cintas, que le permitan explotar mejor los microdatos con
fines estadisticos. Es importante recalcar que esas disposi-
ciones, al igual, por cierto, que todo el acceso a los
registros administrativos por parte de la oficina de
estadistica, no deben ser reciprocos: es decir la oficina de
estadistica puede tener acceso a los registros administra-
tivos de los departamentos sin que éstos tengan acceso a
los registros individuales reunidos por la oficina de
estadistica.

Asi, 1a oficina central de estadistica debe esforzarse por
participar activamente en el disefio de registros adminis-
trativos de aplicacion de estadistica general y asegurarse
que las definiciones y clasificaciones utilizadas faciliten la
integracién estadistica. En las esferas en que esos esfuerzos
tienen éxito, la reunién de datos administrativos, el
traspaso de datos a medios que pueda leer una maquinay
la edicién se pueden descentralizar, es decir, pueden
realizarse en el departamento administrativo interesado.
Por otra parte, la tabulacién, la presentacion y el analisis,
y encaso necesario la edicion, las puede realizar la oficina
central-de estadistica, salvo en los casos en que los datos
administrativos son de uso exclusivo del departamento
interesado. Enel capitulo 111 se trata con més detallede la
utilizacién estadistica de los registros administrativos.

F. LA CENTRALIZACION Y LOS PAISES EN DESARROLLO

Como ha reconocido la Comisién de Estadistica(véase
la seccién D y la nota 3 supra), los méritos de'la
centralizacién, en resumen, parécen particularmente
destacados en el caso de los pafses de reciente indepen-
dencia y en la mayor parte de los pafses en desarrollo. En
esos paises hay una escasez cronica y grave de personal
capacitado, tanto de categoria profesional como de
oficina. Para conseguir el personal y conservarlo, dadas
esas limitaciones de nimero, el servicio nacional de
estadistica ha de competir con departamentos oficiales
respecto de los cuales, muchas veces, se halla en desventaja
por cuestiones de categoria y de remuneracién. La
centralizacién brinda, por lo menos, algunas posibilidades
de acumular una “masa critica™ una fuerza de trabajo
suficiente y el impulso para poner en marcha las opera-
ciones. Cuando no hay centralizacién, el personal esta
muy disperso en varias dependencias de estadistica
diseminadas entre los diversos departamentos o entre los
estados del pafs. Como dijo Ramesh Chander, de Malasia,
en una monografia inédita: “Aunque el tamafio del paisy
su sistema de gobierno pueden prescribir un sistema

- estadistico descentralizado, por generalizacién se tiende

Con el advenimiento de 1a computadora, los registros

administrativos han alcanzado una nueva importancia

para fines estadisticos. Cuando se traspasan los datos
" administrativos a cintas magnéticas, las oficinas de
estadistica tienen mayores incentivos para trabajar con
los departamentos interesados a fin de facilitar el mejora-
miento del contenido, la normalizacién y la edicién de los
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a defender decididamente un sistema centralizado en el
contexto de la situacion prevaleciente en la mayorfa de
los paises en desarrollo. Aun en el contexto de un sistema
federativo de gobierno, se justifica un alto grado de
centralizacién de las actividades estadisticas.” Lo que .
presta mayor fuerza a esta declaracién es que en la
mayoria de los paises en desarrollo la capacidad externa
de la oficina de estadistica y, en particular, la jerarquia
del estadistico principal no son lo suficientemente grandes
como para actuar como influencia estabilizadora en
departamentos que deseen seguir su propio rumbo
cuando esto no esta justificado.



Parte 11
CAPACIDAD EXTERNA






' Capitulo HI

RELACIONES DE UN SERVICIO NACIONAL DE ESTADISTICA CON OTROS ORGANOS
' DE LA ADMINISTRACION CENTRAL

El servicio nacional de estadistica, cualquiera sea su

grado de centralizacién, comprende una secretarfa que |

proporciona la informacién estadistica que necesitan
todos los demas dérganos de la administracién central,
ademds de reunir datos de esos drganos. Ambasactividades
requieren el establecimiento de firmes vinculos entre el
servicio nacional de estadistica y los otros érganos. Para
establecer esos vinculos no basta con medios juridicos ni
con drdenes del poder ejecutivo. Este tipo- de-apoyo
oficial puede facilitar, pero no basta para asegurar, el tipo
de relaciones que se desean. De gran importancia es la
categoria general atribuida al servicio de estadistica. Esa

categoria y, hasta cierto punto, 1a ubicacién del organismo -

dentro de la administracion, son factores que influyen en
la capacidad del servicio de estadistica para obtener los
datos estadisticos necesarios de las personas fisicas, las
empresas y otros grupos no gubernamentales y para
facilitar la comunicacién efectiva con ellos en su calidad
de usuarios de las estadisticas. Por consiguiente, se trata
de esos aspectos, en primer lugar, en las secciones Ay B
infra. Las relaciones con otros usuarios de la administra-
cién central son en gran medida parecidas a las que se
mantienen con otros usuarios y de ellas se trata en.el
capitulo IV; sin embargo, existen algunas relaciones a las
que se debe prestar aqui especial atencidn, es decir,
relaciones con los érganos de planificacién (véase la
secc. C). Los datos reunidos de otros 6rganos estatales
son de dostipos, esto es, datos sobre actividades realizadas
por los propios 6rganos estatales y datos administrativos
que acopian é&stos, sobre todo de personas fisicas y
empresas. Ambos representan importantes insumos esta-
disticos; en las secciones D y E se trata de las disposiciones

neccesarias para asegurar su suministro.

A. CATEGORIA DEL SERVICIO NACIONAL DE ESTADISTICA

Debe establecerse una distincién entre la categoria
juridica y la categoria en el sentido de la posicién
profesional y administrativa que ocupa un organismo a
juicio de otros érganos oficiales y del publico. De hecho,
¢s la categoria en este Gltimo sentido lo que més importa
para la capacidad externa de un organismo o un servicio
de estadistica. Una alta categoria profesional y adminis-
trativa contribuye a la aceptacién y el uso de sus
productos y facilita el acopio de datos administrativos de
otros organismos oficiales y de datos estadisticos de otras
personas que responden. En consecuencia, es este tipo de
categorfa el que el servicio nacional de estadistica debe
tratar de conseguir por encima de todo. La categoria en
este sentido depende hasta cierto punto de la condicién
juridica. Cuanto maés alta esté ubicada la oficina de
estadistica en la jerarquia gubernamental, més fuerte es

transformar en una informacién significativa, publica
tarde los resultados de los censos y las encuestas, prepara
unas estadisticas que son incoherentes o incompatibles
con datos conexos, realiza mal la funcidn de difusién o, lo
que es incluso peor, la realiza en favor de determinados
usuarios. En cambio, un organismo que proporcione a
todos los usuarios, objetiva e imparcialmente, unas
estadisticas pertinentes, coherentes, oportunas, faciles de
comprender y de ficil acceso, en la medida en que lo
permita su presupuesto, gozara probablemente de una
gran reputacion publica, lo cual puede llevar también a
elevar su condicién juridica. La categoria en este sentido
mas lato se ve reforzada si la direccidn es capaz y la
politica de relaciones piblicas es eficaz.

La capacidad externa también estd muy influida porla
categoria del jefe del servicio de estadistica en relaciéon -
con sus colegas en la jerarquia gubernamental. No cabe
duda de que el establecimiento de un servicio estadistico
robusto depende de que se le asigne personal de primera

_categoria. Dada la gran importancia nacional de muchas

" probable que sea su posicién al ocuparse de cuestiones |

administrativas 'y otras cuestiones externas. Pero su
capacidad profesional y administrativa tiene todavia més
importancia. Evidentemente, aunque a un organismo de
estadistica se le d¢ 1a condicién juridica més alta posible,
no es probable que goce de una gran estima profesionaly
administrativa si proporciona datos que no se pueden
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decisiones que pueden verse afectadas por las estadisticas,
pareceria ser de interés nacional que el servicio estadistico
pudiera competir en condiciones de igualidad con otros
departamentos gubernamentales para disponer de una
personalidad destacada con capacidad probada qu

actuara como administrador y director. Esa person%
contribuiria a reforzar su capacidad interna y externa. E

o ella deberia estar en condiciones de establecer comuni-
caciones con asesores en materia normativa de otros
departamentos gubernamentales y negociar diversas pro-
puestas sobre estadisticas con autoridad y discernimiento.
Evidentemente, los antecedentes de esa persona deberian
permitirle comprender las necesidades de los usuarios y
los problemas de los proveedores de datos con objeto que
su gestion sea eficaz. Su categoria deberia ser equivalente
a la del funcionario de carrera més alto de un ministerio.

A niveles inferiores a éste, el personal del servicio
nacional de estadistica también deberfa gozar deigualdad
de categoria. Como sefial6 la Comisién de Estadistica en
su 19° periodo de sesiones, “muchos paises en desarrollo
han experimentado graves pérdidas de personal profe-
sional en sus organizaciones estadisticas centrales, redu-
ciendo asi sus contribuciones a los procesos de planifica-
ci6én y de formulacién de politicas. Esas pérdidas y en
general la grave escasez de personal capacitado en
materia de estadistica en esos paises reflejan en gran parte
la posicién desventajosa de los servicios de estadistica
con respecto a las escalas de sueldos y 21as condiciones de
trabajo conexas™'. Para conseguir und répida mejora de
las estadisticas oficiales, habria que cambiar esta situaci6n.
En general, los estadisticos deben clasificarse al mismo
nivel de la jerarquia gubernamental que los administra-
dores con quienes tratan. En particular, es importante
que ¢l grado y la remuneracién estén a la par de los del
érgano de planificacién, que es el principal competidor
en el caso de los estadisticos profesionales. Ello constituye

t
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un requisito previo necesario de una politica de contrata-
ci6n y de personal que pueda atraer y mantener a
personas capaces, como se comenta en el capitulo VIIL

B. UBICACION DENTRO DE LA ADMINISTRACION CENTRAL

El qué la capacidad externa sea grande depende de que
el publico reconozca que el servicio central de estadistica
es, tanto de hecho como en apariencia, objetivo, imparcial

y profesionalmente independiente. Elservicio estadistico

debe ser objetivo e imparcial en todos los aspectos de sus
operaciones y en particular en el contenido y la fecha de
salida de sus publicaciones. Debe ser inmune a las
influencias especiales, y los resultados de los censos y
encuestas deben publicarse lo antes posible. Al igual que
el poder judicial de un pais, debe estar por encima de todo
grupo de intereses especiales. Ademads, debe hacerse ver
que es asi. De lo contrario, se verd menoscabada su
capacidad interna y de hecho, su utilidad. En el torbellino
de la evolucién de sucesos y opiniones econémicas y
sociales, es una enorme ventaja para toda la nacién
disponer de un servicio que exponga los hechos regular-
mente y de manera objetiva y ordenada.

Elmantenimiento de la imparcialidad y la independencia
profesional tiene también gran importancia para gran-
jearse la confianza de las personas que responde, a
quienes suele solicitarse informacién que consideran
confidencial y que no desearian se transmitiera a otro
departamento gubernamental ni, en términos mas gene-
rales, a ningiin drgano externo a la oficina de estadistica.
No sélo no debe utilizarse la informacién en contra de
esas personas, sino que éstas deben sentirse seguras de.

En los paises en desarrollo, especialmente en Africa y
en Asia, la oficina central de estadistica suele estar
ubicada en el mismo ministerio que el organismo de
planificacién. Ello puede presentar una ventaja, al menos.
de momento. Las necesidades de los planificadores
suelen ser generales y conviene que se constituyan en
firmes- aliados en la creacién de un servicio estadistico
eficaz. La proximidad de la ubicacién fisica debe llevar a
la comprensién mutua. Sin embargo, aunque el servicio
de estadistica atiende a las necesidades, de vitalimportan-
cia del organismo de planificacién, no debe estar subor-
dinado a él; su ubicacién en la jerarquia gubernamental
debe reflejar el hecho que el suministro de informacién -
estadistica y la realizacién de la planificacién social y
econ6mica son funciones complementarias y de igual
importancia. Para poder desempeiiar sus funciones de
manera eficaz y racional, es indispensable que no sélo los
planificadores, sino también otros administradores y
encargados de la formulacion de politicas dispongan de
informacién estadistica acerca del estado actual y las
tendencias anteriores de las situaciones. Ademads, un
organismo estadistico independicnte y coordinado esta
mejor adaptado que un organismo subordinado a los
planificadores, tanto para proporcionar datos objetivos
para revisar y supervisar la aplicacién de los planes
preparados por el departamento de planificacién, como
para satisfacer imparcialmente las necesidades de estadis-

- ticas de otros usuarios. Evidentemente, el servicio de

"que ello no va a ocurrir. De lo contrario, serd menos .

probable obtener respuesta a los cuestionarios y, cuando
se obtenga, ser4 menos probable que refleje fielmente la
situacién. :

La objetividad, la imparcialidad y la independencia
profesional son los principales objetivos a los que
apuntar cuando se decide la ubicacién de una oficina
central de estadistica o del 6rgano central de coordinacién
en un servicio nacional de estadistica descentralizado.
Puede haber algunas ventajas en que el jefe del servicio de
estadistica rinda informe directamente al Primer Ministro.
Ello se atendria al hecho de que el servicio de estadistica
estd destinado a atender a las necesidades de todos los
departamentos gubernamentales y, de hecho, de todos
los usuarios del pafs. Sin embargo, seria probablemente
un caso excepcional que un Primer Ministro deseara dar
gran prioridad a la funcién estadistica, a la par que los
demas asuntos de importancia nacional vital a los cuales
. debe dedicar su tiempo y su atencién. Asi, el Primer

Ministro puede delegar la funcién estadistica en un
subordinado. Esa soluci6n parece ser mas prictica en un
servicio nacional de estadjstica descentralizado que enun
- servicio centralizado. En el primero de ellos, el Primer
Ministro puede apoyar con més eficacia que ningin otro
miembro del gabinete al érgano de coordinaci6n en sus
relaciones con los diversos ministerios en que estdn
ubicados los organismos de estadistica. Otras ubicaciones
preferidas son los ministerips de planificacion, finanzas y
comercio. En Nueva Zelandia la Ley de Estadistica de
1975 establece un ministro de estadistica ante quien
responde el estadistico principal. En la mayor parte de las

estadistica no debe estar subordinado a un dérgano
superior cuyo funcionamiento deba medirse con las
estadisticas que prepara el servicio. Asi, si el servicio
nacional de estadistica est4 ubicado en el mismo ministerio
que el organismo de planificacién, deberfa gozar de la
misma - categoria que ese organismo, tanto al nivel
superior como a los inferiores.

-Quiza de mas importancia que la ubicacién de hecho

_ sea el interés y la comprension del ministro de que se trate

y de los altos funcionarios y su buena disposicién para
apoyar el programa. Por consiguiente, “no se trata tanto
de la ubicacién como de las actitudes que tienen los
encargados de adoptar las decisiones pertinentes, politicas
y no politicas, respecto a la funcién estadistica™2. Merece

~ la pena destacar que dondequiera esté ubicada la oficina.
~ estadistica debe ser evidente que satisface las necesidades

economfias de planificacién centralizada de Europa, el

. jefe del servicio de estadistica tiene, de hecho, categoria
ministerial.
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legitimas de todos los usuarios.

Aunque el jefe del servicio estadistico debe tener la
misma categoria que el midximo funcionario permanente
de su ministerio, sus relaciones con el ministro deben ser
diferentes. Debe rendir informe al ministro, directa o
indirectamente, sobre todo en relacién con cuestiones
presupuestarias y administrativas, pero debe ser indepen-
diente de €l en cuestiones profesionales. Esto significa,
entre otras cosas, que ¢l jefe del servicio nacional de
estadistica debe sacar publicaciones por su propia cuenta,
sin presentirselas a un ministro para su aprobacién. La
independencia profesional del servicio nacional de esta-
distica es 1a misma que la del poder judicial, esto es,
ning@nérgano superior puede injerirse en sus actividades
profesionales. Para que esto quede bien claro, quiz4 sea
preferible que la oficina central de estadistica (o el 6rgano
central de coordinacién de un servicio descentralizado)
esté ubicada fisicamente fuera de los edificios ministeriales.

18. S. Heyer. “La planificacién del desarrollo y la organizacién
estadistica” (ESA/STAT/AC.1/8), documento preparado para el
Seminario Interregional de las Naciones Unidas sobre Organizacién
Estadistica, Ottawa, Canad4. 1973, pag. 8.



Si bien, por una parte, la independencia oficial -en
cuestiones profesionales refuerza la confianza del pablico
en el servicio nacional de estadistica, por otra parte las
autoridades politicas no pueden otorgar al servicio de
estadistica esa independencia, salvo que el servicio sea,
efectivamente, objetivo ¢ imparcial. La mdependenma
profesional no puede durar, ni oficialmente ni de hecho,
mis que mientras se mantengan la objetividad y la
imparcialidad.

Cualquiera sea su ubicacién, un organismo de estadistica
debe hacer ‘grandes esfuerzos por establecer buenas
relaciones con su propio ministerio, tanto suministrindole
un servicio estadistico que sea eficaz desde un punto de
vista del costo como preparando propuestas convincentes
para su propio presupuesto. En cuanto a la presupuesta-
cién, la existencia de un plan cuantitativo amplio para el
uso de recursos tiene mucha importancia (véase el
capitulo XIV). Un plan de ese tipo puede dar una
comprensién y una justificacién mucho mayores del
presupuesto de las que existirfan en otro caso. Ademis,
puede facilitar la explicacién del hecho, destacado por la
Comisién de Estadistica en su 19° perfodo de sesiones, de
que “la produccién de las estadisticas adecuadas requeridas
por los gobiernos para planificar y evaluar la politica
econdmica y social re%ueria mucho tiempo, contmmdad
y recursos adecuados”

C. SUMINISTRO DE INFORMACION ESTADISTICA
A LOS ORGANOS DE PLANIFICACION |

En varios respectos, un servicio nacional de estadistica
debe dar a otros 6rganos de la administracién central mis
prioridad que a otros usuarios de informacién estadistica.
Por ejemplo, debe prestarles més asistencia en la recupera-
¢ién y la utilizacién de las estadisticas disponibles. Las

relaciones especiales, oficiales y oficiosas, con esos

érganos estin justificadas y de ellas se trata con mis
detalle en el capitulo XII. Sin embargo, en el presente
capitulo se trata de algunas relaciones con los 6rganos de
planificacién.

Lapreparaciénde un plan cuantitativo exige estadisticas
correspondientes a los afios anteriores al perfodo del
plan, y la ejecucién de ese plan requiere una supervnsnén
conforme a las estadisticas correspondientes a los afios de
duracidn del plan. Ello tiene varias consecuencias.

En primer lugar, los planes y las estadisticas correspon-
dientes deben ajustarse a las mismas normas por lo que
respecta a conceptos, definiciones, clasificaciones, métodos
y précticas. De lo contrario, los planificadores habrian de
proceder a realizar unas adaptaciones, tanto conceptuales
como metodolégncas, a las estadisticas y ello consume
mucho tiempo. Por ejemplo, en la medida en que los
planes comprenden el mismo tipo de agregados que los de
las cuentas y balanzas nacionales, sus conceptos deben
estar definidos del mismo modo, y los indices que
entrafian deben prepararse conforme a los mismos
métodos. Para lograr que exista coherencia, los estadisticos
y los planeadores deben cooperar de forma muy estrecha.
Los estadisticos deben, en la medida de lo posible, tratar
de persuadir a los plamﬁcadores para que apliquen las
normas estadisticas vigentes, tanto por lo que respecta a
las cuentas y las balanzas nacionales como a otros tipos
de estadisticas. Si resulta que para fines de planificacién
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las normas vigentes no son adecuadas, los estadisticos
deberian estar dispuestos a introducir reajustes. En la
elaboracion de nuevas estadisticas que se prevea vayan a
utilizar los planificadores, debe tratar de llegarse a
acuerdos acerca de las normas que intervienen antes de
procederse a la elaboracién dec datos.

En segundo lugar, el uso de las estadisticas con fines de
planificacién impone requisitos especiales en cuanto a
tiempo. Como un plan debe estar vinculado a los datos
correspondientes al afio anterior al periodo del plan, es
necesario estimar esos datos antes de fines de ese afio. La
supervisién también requiere estadisticas poco después
delfin del afio del plan respecto del cual deben compararse
las cifras ex ante con los datos ex post. Esto significa que,
de hecho, deben establecerse proyecciones como base
tanto para la preparacién como para la supervisién de los
planes. Estas proyecciones las deben hacer los estadisticos
o los planificadores; en cualquiera de los casos, ambas
partes deben cooperar todo lo necesario.

En tercer lugar, cada vez se utilizan mis modelos
numéricos de diversos tipos, tanto en la preparacién de
planes nacionales como al hacer proyecciones. Por
motivos que se explican en el capitulo X1, los organismos
estadisticos deberian participar en la elaboracién de esos
modelos. En algunos paises, por ejemplo Francia y
Noruega, se deja a la oficina central de estadistica el papel
principal en la elaboracién y el mantenimiento de
modelos de planificacién. En esos casos, la oficina central
de estadistica también lleva a cabo, naturalmente, los
coémputos corrientes para los 6rganos de planificacién.

El papel del servicio nacional de estadistica en el
suministro de informacidn estadistica y en la elaboracién
de modelos para los érganos de planificacién depende d
la medida en que la administracién central aplique plane:
numéricos como base para sus politicas. En las economias
de planificacion centralizada de Europa, este parece ser
un importante papel que en gran medida determina el

sistema organizacional del servicio. En otros paises en
- que se aplican planes numéricos, los organismos estadis-

ticos no siempre desempefian un papel importante. En
algunos de ellos son los 6rganos de planificacién los que
preparan las estadisticas. Este sistema no es satisfactorio.

D. DATOS SOBRE LAS ACTIVIDADES
- DE LA ADMINISTRACION CENTRAL

El papel que desempefian las administraciones en una
sociedad moderna lleva a que los usuarios pidan mucho
al servicio nacional de estadistica. Cabe ilustrar el
predominio de este papel por el hecho.de que en algunos
paises el sector estatal recauda impuestos del sector
privado que ascienden a casi la mitad del producto
interno bruto y utiliza bienes y servicibs que representan
una cuarta parte, aproximadamente, del PIB (con lo que

" “algo menos de una cuarta parte vuelve gl sector privado).
. Estas magnitudes reflejan unas actividades estatales que
_no sélo son amplias, sino también muy complejas. Para

que se puedan analizar sus efectos sobre la demanda de
bienes y servicios, la distribucién de ingresos por volumen,
grupos sociales y regiones gepgraficas y sobre los diversos
componentes del bienestar social, como el empleo, la
sanidad, la educacion, etc., hacen falta urgentemente
estadisticas detalladas que deben integrarse con la infor-
macién estadistica correspondiente sobre el sector privado.
En particular en los paises en desarrollo, aunque las
actividades estatales sean menos predominantes, el disefio
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de una politica de desarrollo requiere una informacién
amplia, detallada y fidedigna sobre las actividades estatales
a que se refiere esa politica.

Gran parte de la informacién necesaria sobre activi-
dades gubernamentales se puede obtener de las cuentas
estatales, si éstas estdn bien ordenadas. Ademés seria

muy conveniente disponer de informacién sobre la

utilizacién por el Estado de los recursos humanos y
determinados productos en unidades de volumen y, de
ser posible, de informacién sobre los productos que
ofrece el Estado en forma de diversos tipos de servicios, A

fin de producir estadisticas que brinden esa informacién,

el servicio de estadistica debe acopiar un gran volumende
datos de organismos pertenecientes tanto a la adminis-
tracién nacional como a las subnacionales. En esta
seccidon los comentarios se limitan a las disposiciones
organizacionales necesarias para obtener datos contables
y otro tipo de organismos de la administracién nacional,
En el capitulo V1se trata de 1a organizacién del acopio de
datos de los organismos de las administraciones a nivel
subnacional,

Los procedimientos estatales tradicionales en materia
de presupuestos y contabilidad se han ideado, por lo

general, con objetivos un tanto limitados. En gran -

"‘medida se ocupan de la financiacién y la contabilidad, de
atender sus necesidades de fondos y asegurar que éstos se
gasten de modo autorizado. Ambos aspectos plantean
importantes cuestiones, y las estadisticas sobre la

hacienda ptblica deben dar respuestas. Pero la comple-

jidad de las operaciones estatales ha ido en aumento, al
igual que sus consecuencias sobre el sector privado, y
hace falta que las estadisticas sobre las operaciones
estatales atiendan a una demanda adicional. En algunos
paises se han introducido sistemas presupuestarios
ideados para dar informacién sobre el objetivo o el
programa para los que se destinan los gastos y sobre la
forma en que se'logra el objetivo (presupuestos por

E. DATOS ADMINISTRATIVOS

En casi todos los paises, los 6rganos estatales acopian
datos administrativos, que pueden utilizarse para la
preparacion de estadisticas necesarias tanto para su
propio uso como para su incorporacién en el sistema de
estadisticas oficiales. Por lo general, en los palises desa-
rrollados gran parte de las estadisticas demogréficas y
sociales se derivan de esos datos, por ejemplo, las
estadisticas sobre acontecimientos vitales (registro civil),
educacién, delincuencia, sanidad, etc. Hay partes funda-
mentales de las estadisticas econdmicas que también se
basan en datos administrativos, por ejemplo, las estadis-
ticas de comergio exterior y los datos sobre la producciéon
o la venta de productos sometidos a impuestos al
consumo. En los palses en desarrollo, donde los sistemas
administrativos suelen ser menos eficaces, las posibilidades
de suministrar estadisticas mediante datos administrativos
son mas limitadas, y muchas veces resulta dificil interpretar
las estadisticas as{ suministradas, debido entre otras
cosas, a que la cobertura es incompleta y cambiante. Sin
embargo, incluso en esos palses, tales estadisticas repre-
sentan.una parte considerable de las estadisticas oficiales.
Algunas de esas estadisticas no se podrian suministrar, o
no se podria hacerlo con ¢l mistmo detalle, si los
organismos estadisticos tuvieran que acopiar los datos
directamente. Ademas, la produccién de esas estadisticas
esrelativamente barata y no se imponen cargas adicionales
a los proveedores de datos. Asi, cuanto mejor se puedan
utilizar los datos administrativos para la produccién de
estadisticas oficiales, menores serdan, probablemente, el
costo de las estadisticas y la carga del suministro de datos.
Sin embargo, merece la pena hacer hincapi¢ en que las

- estadisticas derivadas de datos administrativos quiz4 no

programa y rendimientos: PPR). En otros paises en que

no existen programas con este formato, sin embargo
resulta posible una reclasificacién de los datos sobre
ingresos y gastos presupuestarios, con mayor o menor
exactitud. Sila reclasificacion se hace solamente conforme
a los datos publicados, intervienen muchas suposiciones.
Es preferible acopiar datos clasificados de cada organismo
estatal competente, Ello requiere el uso de un cuestionario
ideado para este fin, con las instrucciones pertinentes, y
del acopio de datos puede encargarse ¢l ministerio de
hacienda o un organismo estadistico autorizado por ese
ministerio. Si los proveedores de datos no modifican su
sistema de cuentas con objeto de ofrecer la inforracién
necesaria, también ellos tendran que hacer célculos,
aunque el nimero de suposiciones sea menor que el
necesario en una reclasificacidn que se efectiie desde el
punto central.

En Noruega se introdujo en 1960 una reforma de las
cuentas estatales, y al mismo tiempo se adopté el afio
natural como afio contable. Ello permitié a los organismos
oficiales dar cdlculos presupuestarios conforme a una
variante de clasificacién, ademds de los cédlculos de
cuentas ex post. Asl, el Ministerio de Hacienda pudo
obtener los datos necesarios para su proyecto de presu-
puesto en conformidad tanto con la clasificacién tradi-
cional como con la clasificacién econdmica nacional, lo
cual permitid al Ministerio analizar las consecuencias del
presupuesto antes de adoptar una decisién definitiva
sobre su contenido. Ello mejoré mucho la base de datos
para la politica presupuestaria.
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sean siempre tan Gtiles como se desea, debido entre otras
cosas a que las unidades y otros conceptos se definen para
servir a fines mas administrativos que estadisticos, a que
la cobertura es incompleta y cambiante, a que la compro-
bacién no es satisfactoria, etc. Sin embargo, en general
los datos administrativos representan una fuente inapre-
ciable de estadisticas oficiales.

Casi no existe ningtin pafs en el cual la utilidad de las
estadisticas basadas en datos administrativos no pueda
mejorarse a un costo relativamente bajo. Lo mas probable
es que existan también datos administrativos que no se
utilizan con fines estadisticos pero que podrian permitir
un mayor desarrollo de las estadisticas oficiales a un
costo corriente, razonable y sin cargas adicionales consi-
derables de suministro de datos. Sin embargo, la elabora-
cién de esas estadisticas requiere un uso inicial conside-
rable de recursos para celebrar negociaciones con el
organismo administrativo competente.y para la labor
preparatoria.

- La utilizacién efectiva de los datos administrativos con
fines estadisticos no es sencilla. Incluso en los palses con
organizaciones estadisticas muy centralizadas, es raro
que el émbito de competencia de la oficina de estadistica
incluya todas las fuentes disponibles de estadisticas
basadas en datos administrativos. En casi todas las
oficinas de estadistica no se tiene acceso sino gradualmente
a los datos logrados fuera de la organizacién estadistica,
yelcontrol deellos tarda untiempo en llegar. La primera
medida puede entrafiar el derecho a recibir copias de esos
datos, sin ningtin control de su disefio, su acopio y su
elaboracién. Muchas veces ese acceso ha de negociarse
por separado respecto de cada cuerpo de*datos:-con las
autoridades fiscales para los datos sobre tributacién, con



el ministerio de educacién respecto de los datos sobre la
ensefianza, etc. El lograr un efecto sobre el contenido de
los datos administrativos es mas dificil y por lo general
lleva mucho mas tiempo. En algunos casos, hay pro-
blemas en materia de reserva que impiden el traspaso de
datos administrativos a un organismo estadistico. De los
aspectos juridicos de ese traspaso se trata en el capitulo
VI1y no hace falta ocuparse de ellos ahora. Sin embargo,
es necesario comentar algunos problemas debidos a
retrasos administrativos y algunas consecuencias de los
sistemas de datos administrativos computadorizados.

Cuando se ha obtenido el acceso efectivo, sea mediante
negociaciones especificas respecto de un cuerpo determi-
nado de datos o mediante una legislacién mis general, los
organismos estadisticos deben mantenerse en estrecho
contacto con los drganos estatales que suministran datos
administrativos a fin de asegurarse que la cobertura de
los datos es tan completa, la calidad tan alta y la
oportunidad tan satisfactoria como sea posible. Periddi-
camente deben hacerse esfuerzos adicionales para lograr
mejoras. Muchas veces los formularios utilizados no
estdn bien disefiados. Se pueden hacer preguntas a las que
no cabe dar respuestas satisfactorias, o las respuestas a
las cuales no se utilizan ni se pueden utilizar; es posible
conceder demasiado poco espacio para las respuestas a
algunas preguntas, etc. En esos casos el servicio esta-
distico debe tomar la iniciativa y ofrecer los conoci-
mientos técnicos y otros recursos necesarios para lograr
las mejoras operacionales deseadas. Si no se hace asi, es
posible que se acumulen reveses, que por fuerza ocurren
de vez en cuando, y éstos reduzcan la utilidad de las
estadisticas.

En muchos paises desarrollados, el acopio de datos
administrativos tiende a estar computadorizado, sobre
todo con objeto de facilitar la recuperacién de datos
relativos a personas y empresas para su utilizacién en el
manejo de los casos que se refieren a ellas. Un aspecto
comun a la mayor parte de los sistemas computadori-
zados es que elaboran estadisticas que pueden ser utiles
tanto para el 6rgano administrativo interesado como
para otros usuarios. En particular, esos sistemas pueden
facilitar la produccién de estadisticas que satisfacen la

necesidad de informaci6n detallada, especialmente res-
pecto de zonas pequeiias y respecto de caracteristicas socio-

_demograficas, que de otro modo resulta dificil de obtener. .
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En muchos aspectos la computadorizacién mejora las -
posibilidades de utilizacion de las estadisticas. El que
entrafie detallar, codificar, y normalizar conceptos, defi-
niciones y clasificaciones, procedimientos, etc. significa .
que los drganos administrativos estdn obligados a disefiar
sus formularios con mas atencién, a definir los conceptos
con mds claridad y a mejorar las clasificaciones aplicadas.
La facilidad de 1a recuperacion estimula los esfuerzos por
mejorar la cobertura. La computadorizacién también
permite la comprobacién automatizada. Como los datos
se pueden transmitir al érgano estadistico en medios
legibles a maquina (es decir, no hace falta traspasar los
formularios originales), los 6rganos administrativos no
tienen que manifestar tanta renuencia como antes a
permitir la transmisién. Por altimo, aunque no en orden
de lmportancia como los datos ya estin en forma legible
a maquina, el érgano estadistico puede ahorrarse los
gastos de su introduccién en miquinas.

Como se sefiala en el capitulo I, esta es una nueva
situacién que deberian aprovechar los organismos esta-
disticos. Sin embargo. la utilizaci6n estadistica de registros
administrativos puede comportar problemas, aunque el
sistema administrativo esté computadorizado. La expe-
riencia de varios paises demuestra que en algunos casos
pueden aparecer dificultades técnicas, por ejemplo, difi-
cultades debidas a los formatos de los medios legibles a
maéquina, que la codificacion puede ser de baja calidad. la
edicién insuficiente, la cobertura seguir siendo incompleta
y. naturalmente, que los érganos administrativos tiendan
a atribuir prioridad a los fines y la comodidad administra-
tivos en la definicion de conceptos y el disefio de
clasificaciones. Sin embargo, esos problemas se pueden
reducir mediante una cooperaciéon correcta entre los
érganos administrativos y el organismo estadistico en la
elaboracion de sistemas computadorizados de datos
administrativos. Esa cooperaciéon debe encaminarse
también a establecer una divisién clara del trabajo por lo
que respecta a la uulwaclén estadistica de los datos
administrativos.



Capitulo IV

RELACIONES CON LOS USUARIOS: DIFUSION DE LA INFORMACION ESTADISTICA

A. GENERALIDADES

Un organismo estadistico tiene relaciones con los
usuarios en el desempefio de varias funciones. Debe
tratar de averiguar sus necesidades e interpretar su
demanda, debe evaluar los usos posibles de las estadisticas
y. al difundir las estadisticas producidas, debe seleccionar
medios y formatos que puedan llevar al méximo el
beneficio de las estadisticas para sus usuarios. La determi-
naci6én y la evaluacion de las necesidades y la demanda de
estadisticas se pueden facilitar mediante comités externos
del tipo descrito en el capitulo 1. Ademas, el desempeiio
de esas funciones guarda estrecha relacién con la fijacién
de prioridades, que es el tema al que se refiere el capitulo
XII. El presente capitulo se limita a un andlisis de
diversos aspectos importantes de la difusién.

Los medios de la difusion de la informacién estadistica
disponible constituyen un elemento vital de la capacidad
externa de un organismo. Evidentemente, cuanto mds se
utilice un grupo determinado de estadisticas, mayores
serdn los beneficios y menores los costos de produccion
por unidad. Ademas, cuanto mas amplia sea la utiliza-
cién. més conocido pasa a ser el organismo. Un organismo
bien conocido que proporcione buenos servicios adquiere
mas estatura nacional y ello es beneficioso para su
imagen. La apariencia, asi como el contenido, de las
publicaciones, la forma de presentacién de las estadisticas,
eltipo de compendios y boletines periddicos que publica,
el suministro de tabulaciones especiales cuando se le
solicite, comprendido el material que se pueda leer por
medios mecanicaos, el almacenamiento de informacién
estadistica publicable, la prevencidn de las infracciones
de la reserva por descuido y la promocién del uso de
dstadisticas son, todos ellos, importantes elementos de la
difusién

Aunque las publicaciones de diversos tipos representan
medios mds importantes de difusién, hay otros medios
que van adquiriendo importancia rdpidamente, como los
registros impresos de computadoras, otros cuadros inédi-
tos (reproducidos fotograficamente o de otra forma), las
cintas magnéticas, los microfilms y las microfichas. La
forma y el contenido de las publicaciones puede ir desde
los comunicados de prensa con descripciones sencillas
hasta monografias atractivas con analisis complejos de
relaciones numéricas. La difusién por otros medios
puede ir desde el envio de cifras aisladas por teléfono o
carta a la publicacién por conducto de bancos compu-
tadorizados de datos, lo cual puede permitir también a
los usuarios la realizacién de anélisis de los datos
almacenados. El gran namero de tabulaciones baratas
que permite la computadorizacion ha llevado a que cada
vez sean mas las estadisticas que en realidad se producen
y se almacenan en lugar de publicarlas, También cabe
considerar los datos almacenados como una forma de
difusion, aunque sélo permitan una posibilidad de uso
mas adelante. Por ultimo, como se explica mis detallada-
mente en el capitulo X, un organismo puede satisfacer
demandas imprevistas mediante un almacenamiento
computadorizado y sistematico de microdatos limpios y
codificados y servicios para la elaboracién rapida de esos
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datos. Aunque el almacenamiento de esos datos es una
funcién separada, la satisfaccién de la demanda de la
forma descrita forma parte de la funcién de difusién.

Probablemente no sea exagerado decir que, en casi
todos los paises, los usuarios no aprovechan en absoluto
y de forma total las estadisticas disponibles publicadas y
en otras formas, debido en parte a que no se conocen lo
bastante bien las estadisticas y en parte a otras razones. El
fomento de una explotacién mis intensiva y extensiva de
las estadisticas mediante una promocién activa basada en
estudios de usuarios, forma parte integrante de las
actividades de difusién. La promocién debe encaminarse
a una mejor explotacion tanto de las estadisticas que se
estan produciendo como de los datos almacenados. El
almacenamiento sisteméitico de datos computadorizados,
que permite la utilizacién tanto de los datos agregados
como de los microdatos, aumenta mucho la necesidad de
informar a los usuarios de lo que estd disponible y de
como se pueden obtener y utilizar.

Como se explica en el capitulo X, el almacenamiento
de microdatos computadorizados permite realizar tabula-
ciones especiales a costos relativamente bajos. De este
modo se puede atender, en la medida que lo permitanlos
recursos, a las necesidades de los usuarios que no se
satisfacen con los datos agregados disponibles. Es posible
que esta forma de difusién exija esfuerzos especiales. La
técnica de las computadoras y los métodos estadisticos
modernos también han aumentado la demanda de micro-
datos anénimos. Sin embargo, la satisfaccién de este tipo
de demanda comporta problemas de reserva e intimidad
que exigen gran cautela. Por eso no se comenta aqui en
més detalle la difusién de esos datos. .

En el Manual no se puede abarcar el alcance y la
cobertura de determinados tipos de publicaciones u otros
medios de difusidn y la opcidn entre los diversos formatos
disponibles. Para ocuparse de esos temas habria que
tener en cuenta la capacidad de los usuarios para manejar
los diversos medios y digerir su contenido, la variedad de
grupos de usuarios que es probable tengan necesidades
especiales y otros factores que pueden variar mucho
seguin los paises. No se trata aqui de los problemas de

-evitar retrasos en la difusién, las publicaciones innecesa-

rias, los posibles despilfarros en la distribucién, etc. El
comentario que sigue se limita a los principales problemas
de organizacién relacionados con la funcién de difusién.

Sin embargo. aunque no seria oportuno proceder a un
comentario detallado de los principios de la presentacion.
debe destacarse la importancia de que ésta esté normali-
zada. Para los usuarios es muy importante que todas las
publicaciones de estadisticas oficiales estén normalizadas
y sistematizadas. Se pueden utilizar los datos con mas
eficacia si los plazos de tiempo son idénticos; si, en
medida de lo posible, los nimeros indice se presentan con
un periodo base comuin; si las notas en que se describen
las fuentes de los datos, el alcance y la cobertura de éstos,
las posibles rupturas de continuidad en las series cronolé-
gicas, etc. se encuentran en los mismos sitios en todos los
cuadros; si la organizacion de tipos parecidos de publica-
ciones estd armonizada, por ejemplo, mediante la descrip-
cién de definiciones, clasificaciones. calidad de los datos,
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etc., en la misma secuencia; si diferentes tipos de publica-
ciones se presentan en series especiales con un sistema de
numeracién que permita su recuperacién fécil; si el

. formato y el disefio estidn uniformados, etc. Todos estos
son aspectos importantes de la difusién a los que muchas
veces los organismos estadisticos prestan poquisima
atencién. Un objetivo de la organizacién de la funcién de
difusién deberia ser asegurar el establecimiento, el man-
tenimiento y la aplicacion de esas normas.

Muchas veces se ha descuidado la funcién de difusién
en favor de la produccién de estadisticas. Hoy dia parece
generalmente convenido que en adelante los organismos
estadisticos deben orientarse mas a la difusion, por lo que
respecta tanto a la asignacion de recursos como a‘la
organizacion del trabajo. Naturalmente, cuando se atri-
buya més prioridad a la difusion los recursos mayores
requeridos deben obtenerse en caso necesario mediante la
reduccion de los recursos asignados a otras funciones.

Los principales vehiculos de organizacién que cabe
utilizar para reforzar la funcién de difusién son una
dependencia central de informacién y una dependencia
separada para las estadisticas regionales. Las funcipnes
de esas dependencias se indican mas adelante. Las
secciones que siguen contienén comentarios sobre la
organizacidn de la preparacién y la aprobacién de las
publicaciones (seccs. B y C), la organizacién de la difu-
sién por medios diferentes de las publicaciones (secc. D),
la promocién del uso de las estadisticas (secc. E), la
organizacién de la reproduccién y la distribucion de las
estadisticas (secc. F). '

B. PREPARACION DE PUBLICACIONES

Por lo general, la dependencia competente del tema de
estudio, de que se trate debe ser la que prepare los datos
estadisticos para la publicacién. Sin embargo, en lo que
respecta a los compendios del tipo de resimenes estadis-
ticos analiticos y los boletines generales de estadisticas, la
responsabilidad debe estar centralizada. Ademds, las
publicaciones en las que figuran estadisticas sobre regiones
determinadas del pais, que contengan estadisticas proce-
dentes de muchas o todas las esferas de temas de estudio
requieren una coordinacién central. Los estudios de
tendencias econémicas o sociales, basados en datos de
varias esferas de temas de estudio, son ejemplo también
de publicaciones en las que es necesaria una responsabili-
dad central. La organizacion de la preparacion de esas
publicaciones no est delimitada tajantemente. Las dispo-
siciones pueden variar segiin, entre otras cosas, ¢l tipo de
publicacién, el tamafio del organismo estadistico y la
competencia de personal disponible. :

Enun organismo estadistico pequefio, o en el organismo
estadistico de un pais en desarrollo, en el que se disponga
de poco personal profesional capacitado, es posible que
el jefe del organismo tenga que encargarse de esas
publicaciones. De hecho, hace sélo unos decenios esa era
la practica de la mayoria de los paises por lo que respecta
a los resumenes estadisticos analiticos y a los boletines
mensuales. Incluso en los organismos en los que se
dispone de profesionales competentes, es posible que el
jefe desee hacerse cargo de las publicaciones de este tipo
que se preparan por primera vez y dejar su direccion a
otros una vez que se han establecido las pricticas
rutinarias. En tal caso, el personal debe estar ubicado
centralmente o, si no, se le debe asignar esta funcién a

Otra posibilidad es la de establecer un grupo encargado
de proyectos para este fin, con un director en el cual se
delegue la responsabilidad por el trabajo. A plazo mas
largo, la preparacidén de compendios corrientes u otras
publicaciones generales debe organizarse con cardcter
mas permanente.

Un objetivo del mecanismo de tipo permanente deberia
ser el de utilizar los conocimientos profesionales de las
dependencias de temas de estudio competentes. Muchas
veces se considera que el trabajo de este tipo de publicacién

‘da mucho prestigio y puede resultar mas interesante que

el trabajo corriente de una divisién de temas de estudio, o
entodo caso representar un cambio deseable enel trabajo
corriente. En consecuencia, debe asignarse la mayor
cantidad posible de ese trabajo a las distintas divisiones
de temas de estudio interesadas, como por ejemplo la -
preparacién de cuadros y quizd también descripciones.
Naturalmente los recursos para este tipo de labor deben
asignarse a las divisiones de temas de estudio competentes.
Sin embargo, de ser posible las funciones de direccién y
coordinacién deben desempefiarse centralmente.

Quien mejor puede desempefiar las funciones de
direccién en relacidn con compendios como el resumen
analitico estadistico, el boletin mensual general y un
posible boletin semanal es una dependencia central de
informacidn, que trabaje en estrecha colaboracién con
las divisiones de temas de ‘estudio. Esa dependencia
también puede organizar la redaccién de los comunicados
de prensa. Puede ofrecer asesoramiento sobre la forma de
esos comunicados; pero las divisiones de temas de estudio
deben encargarse del contenido de los comunicados que
se refieran a sus estadisticas. La dependencia sélo debe
encargarse del contenido de los comunicados de prensa
de caricter no estadistico o de caricter estadistico
general. La preparacién de publicaciones en que se
presenten estadisticas de varias esferas de temas de
estudio respecto de zonas o regiones determinadas del
pais puede estar ubicada en una divisién separada. Del
suministro de estadisticas regionales se trata con mds
detalle en el capitulo V1.

De la elaboracién de normas para el disefio de publi-
caciones, la presentacién de cuadros, las ilustraciones que
se deben incluir, los temas de que debe tratar el texto, etc, se
puede encargar un comité creado con este fin cuyos
micmbros representen a las divisiones de temas de estudio,
la dependencia central de informacion (o, si no existe esa
dependencia, personas especialmente aptas en materia de
presentacién) y representantes de la direccién médxima. La
aplicacion de esas normas debe contar con el apoyo de esta

_ Gltima,

partir de una o mas dependencias de temas de estudio. -
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Es probable que la variedad de publicaciones necesarias
para atender a las necesidades de los usuarios se multi-
plique al ir aumentando la utilizacién de las estadisticas y
el nimero de grupos de usuarios. Por ello, la politica de
publicaciones de un organismo estadistico debe volverse
a estudiar a intervalos periddicos. Cabe crear un comité,
con una composicién parecida a la que se sugiere mas
arriba. Su principal objetivo debe ser reforzar la difusién
mediante publicaciones ideadas especialmente para satis-
facer las necesidades de determinados grupos de usuarios.
Primero debe examinar el sistema ya existente, comentar
los objetivos de cada serie o tipo de publicaciones, aclarar
cuéles son los principales grupos de usuarios y después
evaluar la forma y el contenido de las series, habida
cuenta de los objetivos y las necesidades de los usuarios.
En este contexto, el comité debe estudiar las necesidades



de posibles series nuevas de publicaciones y otras formas
posibles de publicaciones.

C. PROCEDIMIENTO PARA LA APROBACION Y LA DIFUSION
DE PUBLICACIONES

Deben establecerse procedimientos firmes de revisién
de manuscritos antes de que éstos salgan publicados.
Como las publicaciones representan el principal producto
- de un organismo estadistico, la direccién mixima debe
interesarse mucho en ellas. El contenido y 1a forma de las
publicaciones son la base conforme la cual la mayoria de
los usuarios juzga 14 efectividad del organismo estadistico
y de su direccién; desde luego, desde el punto de vista
administrativo. el jefe de un organismo estadistico es el
responsable de los errores y los defectos. En un organismo
que tenga centenares o0 quiza millares de comunicados de
prensay publicaciones al afio, es absolutamente imposible
que el jefe las evalile todas antes de su publicacién. Esto
significa que la facultad para aprobar algunas de las
publicaciones, por ejemplo, los comunicados de prensa. y
los boletines mensuales o trimestrales, debe delegarse en
. subordinados. Sin embargo, las publicaciones especial-
mente importantes y totalmente nuevas deben presentarse
al jefe para su evaluacién y aprobacién.

Cuando una publicacién pasa de la divisidn de temas
de estudios al jefe de un organismo estadistico o su
representante para que la aprueben, tanto la forma como
el contenido deben tener tal calidad que. por'lo general,
esté garantizada la aprobacién. Sin embargo. esto brinda
a la direccidn una oportunidad de formular sugerencias
sobre mejoras en el nimero siguiente y de expresar su
reconocimiento y agradecimiento. Se puede organizar
una reunidn con los representantes de la division interesada
cuando 'se dé la aprobacion oficial para la publicacién.

Naturalmente, el manuscrito lo debe revisar atentamente
alguien ubicado entre el jefe de la division de temas de
estudio y el jefe del organismo. con objeto de asegurar
que se cumplan las normas de presentacién y se satisfagan
los requisitos minimos de calidad. Otra posibilidad es
utilizar un comité de publicaciones con este fin. Una de

las ventajas del comité es que los manuscritos se pueden:

debatir en un marco mds amplio. en el cual estin
representadas varias divisiones de temas de estudio y. de
ser posible, expertos en edicién. Un comité de ese tipo
también puede formular recomendaciones sobre cambios
importantes de formato, sobre algin otro medio posible
de difusién o sobre la posible eliminacion de publicaciones
corrientes innecesarias.

Los procedimientos que se esbozan mas arriba aseguran

algo de retroalimentacion interna a las divisiones de
temas de estudio. que puede contribuir a futuras mejoras
tanto de preparacion como de fondo. Ademads, es aconse-
jable disponer de las reacciones de los usuarios externos
de las estadisticas. Para obtenerlas se pueden crear
. procedimientos encaminados a lograr los comentarios de
los usuarios externos. También se pueden hacer esfuerzos
mas activos por obtener la retroalimentacion: de ello se
trata en el capitulo XIL.

Con objeto de crear confianza ‘entre los usuarios
externos en la imparcialidad de un organismo estadistico.

se pueden establecer normas acerca del momento en que
se considera accesible el contenido de una publicacién.
Una forma de lograrlo es sacar un comunicado de prensa
poco después de la aprobacién del manuscrito, y considerar
que a partir de ese mom’ent;o el contenido es publico. es
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“decir, que a partir de ese momento los usuarios pueden

solicitar datos de la publicacién aunque todavia no se
hayan reproducido. Naturalmente, antes de esto ningin
usuario externo debe tener acceso al contenido, ni
siquiera el ministerio superior. Ademas, més adelante se
puede informar a los usuarios sobre la fecha que es
probable que se edite la publicacién. Los plazos para la
salida de publicaciones con series corrientes mensuales o
trimestrales pueden fijarse de antemano e informar de
ello a los usuarios.

Ademis de las publicaciones para uso externo, quizé
convenga también establecer una o mas series de publica-
ciones destinadas sobre todo al uso interno. Por lo
general, los funcionarios de un organismo estadistico
preparan varios memorandos de caracter metodolégico o
de fondo. Algunos de ellos pueden resultar interesantes
para otros funcionarios o incluso tener un interés per-
manente. Con objeto de asegurar una distribucién lo
bastante amplia de esos memorandos y la facilidad dé
acceso a éstos en el futuro, quizd convenga formalizar
esas series. ‘

D. DIFUSION POR MEDIOS DISTINTOS DE LAS PUBLICACIONES

Las respuestas a las llamadas telefénicas y a las cartas
de los usuarios ocupan a varios funcionarios a todos los
niveles de muchos organismos estadisticos, desde el jefe
del organismo hasta los oficinistas de las divisiones de
temas de estudio. La retroalimentacién que significa esta
actividad respecto de los anilisis de las necesidades de
datos y dela fijacion de prioridades puede ser inapreciable.
Un organismo estadistico que tenga reputacién de res-
ponder a solicitudes de este tipo con cortesia, rapidez y
exactitud puede contar con laseguridad de que gozara de
buena voluntad, la cual rinde beneficios de diferentes
modos. el menor de los cuales no es el relativo al acopio
de datos. Sin embargo, esta actividad requiere recursos
humanos y puede perturbar otras tareas. Por ejemplo, un
jefe de divisibn que pase muchas horas de trabajo
respondiendo a llamadas telefénicas o cartas no puede
desempeiiar bien otras funciones. Naturalmente, todas
las solicitudes deben dirigirse al nivel mas bajo posible.
Para ello puede ser util una guia en la que se indique que
“quién responde a qué™, que se facilite tanto dentro del
organismo como a los usuarios externos importantes.
Con objeto de evitar una desviacidén excesiva de recursos
hacia este tipo de difusion, se puede organizar una
centralizacién del manejo de las solicitudes externas
dentro de la divisién competente o para todo el organismo.
En los organismos muy desarrollados, un banco interno
de datos computadorizados, ideado con este fin, puede
facilitar una mayor centralizacién de lo que seria viable
de otro modo.

Es posible que a la centralizacién del manejo de las
solicitudes, aunque sea a escala modesta, se opongan
algunas de las personas cuyas funciones se reduciran,
cuyo principal argumento serd, probablemente que la
seccion o divisién de que se trate perdera una retroalimen-
tacién valiosa. Sin embargo, esa retroalimentacién se
puede organizar de otro modo y de forma més sistemética.
Una estrategia posible consiste en iniciar la centralizacidén
dentro de las divisiones en las que tropieza con menos
resistencia y en las que probablemente funcione mejor y,
mas adelante, seguir centralizando siempre que asi pueda
lograrse que se reduzcan los problemas y se utilicen mejor
los recursos humanos.



“Tanto si se recurre a un grado de centralizacién como si
no, deberia orgarmizarse una divisién de trabajo por lo que
respecta al manejo de las solicitudes. Los no profesionales
pueden hacerse cargo de las preguntas relativas a informa-
cién publicada que no requieren mis ayuda que la
orientacion acerca de lo que esta disponible y dénde y
cémo obtenerlo. Este tipo de solicitud también puede ser
la mas adecuada para el manejo centralizado. De las
solicitudes que requieren una asistencia limitada en la
interpretacion de estadisticas y la utilizacién de otra
informacién se pueden encargar los profesionales gene-
ralistas, mientras las que requieren mucha informacién
sobre antecedentes las deben manejar los especialistas en
temas de estudio. Se puede reducir mucho la desviacién
de recursos si los tres tipos de solicitudes especificados
mds arriba se encomiendan al personal que no tiene més
aptitud que la necesaria para ello, y a un nimero minimo
de ese personal. :

En muchos organismos de estadistica se almacenan en
forma tabular u otra forma resumida grandes cantidades
de estadisticas inéditas pero valiosas, pero no siempre se
utilizan en la medida en que seria posible si los usuarios
estuvieran mejor informados de su existencia y si se
pudieran recuperar con mis facilidad. En la seccién E
infra se trata de la promocion del uso de esos datos. Es
probable que la mejor forma de afrontar el problema de
la recuperacion varie segn los pafses y los organismos;
pero quiza estén justificadas algunas observaciones sobre
esta cuestién,

Una posible solucién consiste en almacenar esos datos
sistemdticamente en medios legibles a maquina, con
objeto de permitir una recuperacién ficil y, si se desea,
una mayor elaboracién. Como ya se ha mencionado es
probable que los medios legibles a miquina se vayan
haciendo cada vez mas importantes como forma de
establecer la preparacion para difundir las estadisticas
inéditas que se soliciten. Para que asi ocurra hace falta
una gran labor preparatoria con objeto de ofrecer @) una
documentacién sistemdtica de los- datos disponibles,
b) programas de computadoras que permitan una recupe-
racion rapida (y, si es necesario, una mayor elaboracién)
y ¢) documentacién de los programas que permitan una
aplicacidn ficil. De ello se trata con mayor detalle en el
capitulo X. Por ahora, quiza baste con decir que si se ha
hecho la labor preparatoria necesaria, resultara posible
efectuar una importante opcidn entre el suministro de la
informacion estadistica disponible mediante publicaciones,
registros impresos de medios legibles a miquina o
mediante el suministro de medios legibles a maquina que
contengan la informacién deseada. El medio de difusién
que se escoja dependera tanto de los costos como de las
preferencias, ademads de la capacidad de absorcién de los
usuarios. En la medida en que no se difundan los datos
mediante publicaciones, también habréa que escoger entre
almacenarlos en registros impresos y en microfilm y
microfichas, que se pueden copiar facilmente, o en algin
tipo de medio legible a miquina. Sin embargo, debe
ponerse de relieve que esos medios de difusion requieren
usuarios muy especializados y bien informados.

La difusién por medios distintos de publicaciones la
puede desempeiiar la division de temas de estudio
competente o una dependencia funcional. De este tema se
trata con mas detalle en el capitulo X por lo que respecta
a la difusién de datos computadorizados almacenados.
Cuanto mayor sea la difusién- en esta forma, mas
defendible sera la centralizacién funcional. La difusién
de esos datos requiere una documentacion detallada y

sistemdtica, cuyo establecimiento es costoso; quiz4 hagan
falta muchos afios para que resulte viable para la mayor
parte de los organismos estadisticos.

E. PROMOCION DEL USO DE LAS ESTADISTICAS

Existen diversas formas en las cuales un organismo
puede promover la utilizacién de sus estadisticas. Entre
ellas figuran programas especiales ideados para familiari-
zar a la comunidad de usuarios con sus productos (y sus
limitaciones), comprendido el envio de representantes a
comunidades locales para reforzar los contactos con los
usuarios, la organizacién de seminarios y grupos de
debate, la organizacién de conferencias de prensa, etc. y
la realizacién de encuestas entre los usuarios para
identificar las caracteristicas y las dificultades con que
tropiezan en la utilizacién de las estadisticas. Los catalogos
o guias bien organizados de las estadisticas constituyen
medios importantes para facilitar el acceso a las publica-
ciones de un organismo. También pueden facilitar el
acceso a productos difundidos de otras formas (véase la
seccién D supra), pero, como se explica en el capitulo X,
hacen falta guias y diccionarios especiales de datos para
que se puedan difundir y utilizar eficazmente los datos
publicables almacenados. Se pueden distribuir listas de
publicaciones que ya han salido o se espera salgan en el
préximo futuro, entre ellas descripciones del contenido.
En la cubierta de algunas de las publicaciones se pueden
imprimir los titulos de las publicaciones que ya han salido
y breves descripciones de los tipos de publicaciones y
servicios que ofrece el organismo estadistico. Se puede
brindar asistencia en la fundacién de bibliotecas de
estadisticas oficiales a grupos de usuarios, ministerios y
otros organismos piiblicos a nivel nacional o subnacional,
a universidades e instituciones de investigacién y a las
grandes instituciones docentes de otros tipos. También se
pueden utilizar los anuncios y los articulos en la prensa y

- en las revistas especializadas, asi como programas de
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radio y television, de ser formulados convenientemente.
Los folletos y otros materiales educativos en los que se
describen la forma en que se pueden utilizar (o utilizar
mal) las estadisticas pueden ser muy eficaces. Asi, un
folleto publicado por Statistics Canada hace unos afios
con el titulo de How: to Profit from Facts ha tenido una
distribucion notable. La presentacién de los resultados
del tipo de actividades analiticas de que trata el capitulo
XI también puede promover el uso de las estadisticas.

Para que la promoci6n del uso de las estadisticas sea
eficaz, no se puede limitar el suministro de una cantidad
minima de informacion sobre qué tipo de estadisticas con
qué tipo de caracteristicas hay disponibles y cémo se
pueden obtener esas estadisticas. Hacen falta esfuerzos
mucho mas activos de promocién. Hay que dirigirse a
grupos individuales de usuarios y suministrarles informa-
cién sobre qué tipo de estadistica pueden ellos, en
particular, utilizar y de qué forma utilizarlas. Una forma
de esa promocién consiste en ofrecer bloques individuales
de estadisticas ideados para que correspondan a grupos
determinados de usuarios u ofrecer un servicio de
suscripcion a determinados usuarios para que puedan
recibir un bloque mensual, trimestral o anual de estadis-
ticas que son demasiado detalladas para la publicacién
general. Otro enfoque mas activo consiste en el estableci-
miento de contactos personales, con objeto de educar a’
grupos determinados de usuarios y obtener una retroali-
mentaci6n a cambio. Sin embargo, incluso en los paises



desarrollados, los fondos y el personal necesarios para
ejecutar un programa activo y vigoroso de promocién no
se obtienen facilmente ante la competencia para obtener
recursos escasos. No obstante, es imposible exagerar la
importancia de un programa de ese tipo, dado que la
justificacién para asignar recursos a programas estadisticos
es que las estadisticas no sélo son ttiles, sino que
efectivamente se utilizan. Un programa de promocion
- mads activa puede concentrarse en primer lugar en los
usuarios dentro del sector de la administracién central
del gobierno en el que ese programa resulta por lo general
facil de realizar mediante el contacto con niveles mas
altos de los ministerios que es mas probable estén
interesados. después de lo cual se establece el contacto
con los niveles inferiores competentes. En los paises en
desarrollo, los ministerios con los que es mas importante
enlazar suelen ser los ministerios de planificacién, agricul-
tura e industria. Quiza merezca la pena considerar la
posibilidad de organizar seminarios para los altos funcio-
narios y cursillos sobre las utilizaciones de las estadisticas
para funcionarios gubernamentales de niveles inferiores.
Deben establecerse contactos permanentes con los minis-
terios competentes para cooperar en la promocién de las
utilizaciones. Naturalmente, el primer esfuerzo de coope-
" racion debe consistir en aclarar de qué publicaciones se
dispone y qué tipos de estadisticas utiliza quién en el
ministerio de que se trate. Conforme a esta informacion,
deberia prepararse un plan de accion futura sobre la
promocion, el cual se ejecutaria en cooperacion con el
ministerio interesado. Muchas veces, los comités creados
por la administracion central necesitan estadisticas como
base de su trabajo y tienden a iniciar ellos mismos el
acopio de datos si no hallan las estadisticas que necesitan.
Por lo tanto. cada vez que se designe un comité que
probablemente va a necesitar estadisticas. debe informarse
inmediatamente a su presidente o su secretario de los
datos que se pueden facilitar y de qué nuevas estadisticas
se pueden preparar para el comité. En algunos paises. los
seminarios para los miembros interesados de la asamblea
legislativa pueden promover la utilizacién de las estadis-
qcas con fines importantes. Otros grupos de usuarios
para los cuales la promocion puede ser muy rentable son
las universidades. las instituciones de investigacion, las
administraciones locales y organizaciones de diversos
tipos. Sin embargo. por lo que respecta a estos grupos la
situacion varia demasiado segiin los paises para que se
puedan hacer afirmaciones generales sobre prioridades y
medios de promocion. :

La importancia de una politica activa de promocién de
las utilizaciones es un firme argumento en pro de la
creacion de una dependencia central de informacion o del
robustecimiento de esa dependencia si ya existe. La
dependencia central debe tomar la iniciativa y estimular
contribuciones de las dependencias de temas de estudio.
actuar como coordinadora y concentrar sus propios
recursos en tareas para las que otras no tienen tanta
" capacidad o que se refieren a varias de las divisiones de
temas de estudio o a todas ellas. En particular, debe
prestar asistencia a las divisiones de temas de estudio en
la organizacién de seminarios, cursos practicos y confe-
rencias para usuarios. También debe ayudar a realizar
investigaciones sistematicas sobre las utilizaciones v la
necesidad de estadisticas., basindose por ejemplo en listas
de suscriptores de publicaciones y en archivos de difusién
por medios distintos de las publicaciones. Por altimo
debe analizar y evaluar los efectos que diversas medidas
de la promocidn de las utilizaciones tienen en la difusién
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delainformacién estadistica. La dependencié deinforma-
cién puede quedar colocada directamente a las 6rdenes
del jefe del organismo o de un adjunto.

F. 'REPRODUCCION Y DISTRIBUCION

El desempefio satisfactorio de la funcién de difusién
depende de que la reproduccién y la distribucién de las
publicaciones sean eficaces. Los principales objetivos son
asegurar que todos los usuarios reciban las publicaciones
que solicitan y que la reproduccién y la distribucién se
lleven a cabo con toda la rapidez y la eficacia posibles. Se
puede mejorar la oportunidad de la informaci6n estadistica
que reciben los usuarios si se aplican procedimientos
correctos para la publicacién de las estadisticas preparadas
(véase la seccién C supra). .

Si se dispone de un equipo relativamente barato de
escritura y de reproduccién offset, el organismo estadistico
puede reproducir la mayor parte de sus publicaciones sin
tener que recurrir a un servicio externo de reproduccién.
Desde luego, esa reproduccién debe estar centralizada.
Ademds, 1a mayor parte del trabajo de edicién de los
manuscritos sélo la puede desempefiar efectiva y eficaz-
mente un personal central capacitado para esta labor.
Las divisiones de temas de estudio competentes deben
encargarse de la edicidn de fondo, pero el resto de la
edicién puede ser mejor cumplido por un personal
capacitado especialmente para este tipo de trabajo y
experto en €él. Tanto la edicién centralizada como la
edicién, a la que se puede calificar de composicién,
pueden estar ubicadas en la misma dependencia de la
subdivisién de servicios (subdireccién III); véase el
capitulo I. Sino puede estar ubicada en la subdireccién
administrativa (subdireccién I), pero como la composicién
se va haciendo cada vez mds computadorizada, puede ser
preferible ubicarla en la misma subdireccién que la labor
de computadoras y de sistemas. .

También debe estar centralizado el servicio de distribu-
cién. Esta funcién podria estar ubicada en la subdireccién
administrativa, pues es sobre todo de cardcter administra-
tivo y financiero, Sin embargo, cualquiera sea la ubicacién,
debe establecerse una estrecha cooperacién entre la
dependencia de distribucién, las divisiones de temas de
estudio y la dependencia central de informacién.

Los métodos y los procedimientos de distribucién
deben ser diferentes segin los diferentes tipos de material
publicados. Asi, los comunicados de prensa se pueden
distribuir directamente a partir del organismo estadistico,
mientras que quizé sea mds eficaz distribuir los boletines
y los libros si se asigna una parte’ del servicio de
distribucién, o su totalidad, a organismos externos que se
especializan en esas actividades. Un organismo estadistico
debe estudiar atentamente las posibilidades que ofrece
esa delegacion del servicio de distribucién. Sin embargo,
la condicién para que se delegue ese servicio es que haya
una supervisién constante de la eficacia de las actividades
delegadas. : '

Una parte considerable de los productos del organismo
estadistico deberia difundirse a los usuarios a titulo
gratuito, por ejemplo los comunicados de .prensa, el
manejo de solicitudes que requieran un minimo de
tiempo, las publicaciones pedidas por grupos limitados
de usuarios, como las autoridades politicas y los 6rganos -
administrativos de la administracién central, etc. Sin



embargo, con objeto de evitar despilfarros, debe cobrarse ‘

una tarifa por el-envio de la mayor parte de las

publicaciones y por los demds servicios que cuestan més

del minimo. La subdireccién administrativa, en consulta
con el personal de temas de estudio competente, debe
encargarse de formular normas sobre la informacién
gratuita y sobre la fijacién de precios, tanto de las
publicaciones como de los servicios de distintos tipos.

!

En varios paises, tanto la reproduccién como la
distribucién de todas las publicaciones oficiales sondela
incumbencia de un departamento separado. En esos
casos, el organismo estadistico deberia fomentar la
cooperacién mas estrecha posible con ese departamento
y establecer disposiciones para asegurar que la difusién
sea efectiva y que haya un méximo de retroalimentacién
en los sentidos descritos en la seccién D supra.
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Capitulo V

RELACIONES CON LOS PROVEEDORES DE DATOS

A. GENERALIDADES

La capacidad de un organismo estadistico para reunir
los microdatos necesarios para la produccién de estadisti-
cas es tan importante como la capacidad de una empresa
industrial para adquirir las materias primas necesarias
para la produccién de sus mercancias. Si las personas, las
empresas o las instituciones de las que se obtienen datos
no vstan lo bastante dispuestas a responder o no entregan
datos lo bastante exactos, el organismo estadistico no
podra ofrecer estadisticas pertinentes, oportunas y fiables.
El presente capitulo se refiere a problemas relacionados

con los distintos proveedores de microdatos estadisticos, -

sobre todo personas y empresas, y a los medios organiza-
cionales de resolver esos problemas.

La distincion entre usuarios de estadisticas y proveedores

de datos puede parecer artificial a quienes son ambas

. cosas. Cabe incluso aducir que en algunos sentidos toda

persona o establecimiento es al mismo tiempo usuario y

proveedor. Sin embargo, los problemas relativos a estas

funciones son tan diferentes que se han de comentar por
separado. -

Los problemas que el acopio de datos puede imponera
los proveedores son: a) las cargas que acarrea, b) el

riesgo de que se viole la reserva, ¢) la aparente pérdida de.

intimidad y d) la posible sensacion de que se reduce la
integridad si los datos sobre personas procedentes de
fuentes distintas se vinculan sin que esta posibilidad se
haya indicado en el momento de acopiarlos. El servicio
nacional de estadistica ha de hacer frente a estos problemas,
y en la medida de lo posible, tratar de reducirlos al
minimo. _

Segtn parece, los problemas arriba descritos son més
graves en los paises desarrollados que en los paises en
desarrollo. La magnitud del problema a) guarda estrecha
relacién con el desarrollo de las estadisticas oficiales en
general. En algunos paises desarrotlados los problemas
b) a d) se han convertido en cuestiones preocupantes en
los iiltimos afios, y muchas veces parecen ser considerable-
mente mds graves en las grandes ciudades que en zonas
menos aglomeradas. Sin embargo. incluso en los paises
en que no existen estos problemas, o son pequefios, los
organismos estadisticos deben tener conciencia de que
pueden surgir. Si al piblico le da la sensacién de que se
hacen demasiadas preguntas o de que se puede hacer uso
indebido de los datos. o de que se puede violar su
intimidad, puede desarrollarse una resistencia al acopio
de datos.

Los problemas b) a d) se han agravado considerable-
mente en el dltimo decenio en varios paises, debido sobre
todo a la computadorizacion, que ha aumentado inmen-
samente el cimulo de datos recuperables y que también
ha difundido un temor bastante difundido, pero exagerado,
de que la computadora constituya una amenaza a la
intimidad. ’

Una de las dificultades con las que tropieza el servicio
nacional de estadistica cuando trata de resolver esos
problemas es que se suelen confundir las utilizaciones
estadisticas de los microdatos con las administrativas.
Esta confusién se ve agravada porque muchas veces los
organismos administrativos utilizan los datos para el
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andlisis estadistico, ademas de utilizarlos para manejar
casos individuales como ocurre en materia fiscal, de
seguridad social, etc. No es féacil, ni siempre posible,
convencer a quienes no son estadisticos de que, para un
organismo estadistico, la informacién sobre individuos
identificables no tiene interés en si misma, de que esta
informaci6n sélo tiene interés como insumo necesario
para producir estadisticas, y de que los datos identificables
desaparecen en el producto estadistico, que representa
medidas sumarias respecto de grupos de individuos. Un
rasgo destacado de la informacidn estadistica es que
siempre se refiere a una poblacién bien definidaynoaun
individuo concreto. El argumento mds convincente quizé
sea el de que para que el organismo estadistico prepare
buenas estadisticas necesita una tasa elevada de respuestas,
que la tasa elevada de respuestas depende de la confianza
de quienes responde, que no se va a violar la reserva vy,
como consecuencia, que para el organismo estadistico es
de vital importancia mantener esa confianza, y que
violarla equivaldria a cortar la rama en la que estd
sentado el estadistico oficial. La identificacién de quienes
responden hace falta sobre todo con fines de comprobaciéon
y correcién de los errores. En cuanto se limpian y se
codifican los microdatos, resultan inidentificables. Esos
datos inidentificables se pueden traspasar a usuarios que
prefieren llevar a cabo la elaboracion de los datos por si
mismos.

Asfi, una solucién de los problemas de la reserva, la
intimidad y la integridad requiere, en gran medida, una
politica eficaz de relaciones publicas. Requiere esfuerzos
para explicar a quienes responden los fines con que se
acopian los datos. los beneficios que se espera rindan las
estadisticas consiguientes y las medidas que ha adoptado
el organismo para proteger el caracter confidencial de los
datos que acopia. Esas explicaciones también resultan
indispensables para hacer que quienes responden estén
dispuestos a aceptar la carga de la respuesta.

La exposicién que figura mas adelante se centra en
cdmo se puede reducir al minimo la carga de quienes
responden (secc. B), como se pueden proteger los datos
recibidos en confianza con objeto de evitar la violacién de
su caracter confidencial (secc. C) y cémo se puede
promover el suministro de datos mediante una comunica-
cién directa con los proveedores (secc. D). Es imposible
exagerar la importancia de esos factores para mantener
una gran capacidad externa. Asf, Ia Comisi6n de Estadis-
tica en su 19° periodo de sesiones destacaba que “serfa
util disponer de un mecanismo, que se encargara, junto
con los usuarios pertenecientes y no pertenecientes a la
administracién publica y con los encuestados, de la
evaluacién permanente de cuestiones relativas a la carga
que asumian los encuestados y a la proteccién del
caracter privado de las estadisticas™'.

B. CARGAS QUE SE IMPONEN A 1.0S PROVEEDORES DE DATOS

Un organismo estadistico no puede evitar el imponer
cargas a quienes han de suministrar los datos necesarios

' Documentos Oficiales del Consejo Econimico v Social, 62° periodo
de sesiones, Suplemento No. 2 (E 5910). parr. 133,



para fines estadisticos. Pero esas cargas pueden reducirse
al minimo. Ademas, el organismo estadistico debe demos-
trar visiblemente al publico que de verdad le interesa
mantener en el minimo la carga impuesta a los encuestados:.

En otros capitulos del Manual se describen métodos y
procedimientos que pueden contribuir de diversas formas
a esa reduccién al minimo, y en muchos casos también
contribuir a la efectividad y la eficacia en la produccién
de las estadisticas, asi como al logro de una imagen
publica favorable. Asi, si se evaldan correctamente las
necesidades de los usuarios que se describen en el capitulo
XTI, es posible que la informacién necesaria se pueda
obtener mediante estadisticas o datos administrativos ya

disponibles. Esa evaluacién puede llevar incluso a la- -

retirada de solicitudes de estadisticas porque convence a)
usuario de que esas solicitudes no son viables o no
merecen la pena por su costo. Asi, al establecer procedi-
mientos para una evaluacién cuidadosa de las necesidades,
un organismo estadistico puede evitar las duplicaciones y
el despiifarro en el acopio de datos y al mismo tiempo
contribuir a realizar economias. Si la conclusioén de esa
evaluacién es que hacen falta nuevas estadisticas, es
posible de que los microdatos almacenados o los datos
administrativos que se acopian corrientemente satisfagan
esas necesidades sin necesidad de acopiar mis datos o con
un acopio inferior al que haria falta en otro caso (véanse
los capitulos 1V y X). Ademas, el desempeiio correcto de
lafuncién de acopio de datos puede asegurar que la carga
del nuevo acopio se mantenga en un minimo, por
ejemplo, mediante la utilizacién de encuestas con diversos
fines, la reduccién del nimero de preguntas a un minimo,
la formulacién de preguntas de forma que el encuestado
pueda dar respuestas basadas en sus propios registros sin
hacer reajustes que llevan tiempo, mediante la utilizacién
de preguntas complementarias de cuestionarios estable-
cidos, etc. Ademds, la coordinacion efectiva de las
actividades en una oficina central de estadistica o entre
distintos organismos estadisticos en un servicio nacional
de estadistica descentralizdido puede reducir al minimo
las duplicaciones y las superposiciones.

Resulta especialmente dificil convencer alos encuestados
de que el acopio de datos estadisticos esta justificado si
hay otros organismos oficiales que acopian datos del
mismo tipo con fines administrativos. Si otro organismo
necesita los datos para encargarse de casos individuales,
es inevitable la duplicacién de esfuerzos a menos que el
organismo estadistico pueda disponer de acceso a los
datos administrativos. Sin embargo, como se indicaenel
capitulo III, seria necesario que la cobertura y los
conceptos de los datos administrativos fueran aplicables
o adaptables a los fines estadisticos. <

La responsabilidad por reducir al minimo las cargas
del suministro de datos debe corresponder fundamental-
mente a las divisiones de temas de estudio competentes.
Sin embargo, en la medida en que esté centralizada la
funcién de acopio de datos, las dependencias funcionales
que se ocupan de control de cuestionarios, control de
encuestas, etc., deben ocuparse también del problema y
participar en su solucién. Si existe una dependencia
central de informacién, puede contribuir a aumentar la
buena voluntad entre los proveedores de datos siayudala
direccién a aplicar una politica eficaz de relaciones
publicas.

- La reduccién de las cargas del suministro de datos debe
ser también de gran interés para el jefe del organismo
estadistico y sus altos funcionarios. De ser posible,

deberian revisar todos los cuestionarios que salen antes
de autorizar el acopio de datos. Siello no es viable, el jefe
de la subdireccion competente de servicios deberia hacerlo
antes de pedir la aprobacién de los formularios por el jefe
de la subdireccion de temas de estudio. Por iltimo, debe
sefialarse que los encuestados también pueden contribuir
a la reduccién al minimo de las cargas del suministro de
datos; pueden ajustar sus propios registros (y programas
conexos de computadoras). De hecho, las empresas
pueden realizar considerables economias si organizan sus
registros de cuentas de forma correcta. En algunos paises
también puede promoverse la normalizacién de los
registros de cuentas de conformidad con las necesidades
estadisticas por medios juridicos, por ejemplo, mediante
una ley general sobre registros de cuentas. De esta
posibilidad se trata més a fondo en el capitulo VII.

C. PROTECCION DE LOS DATOS CONFIDENCIALES

Debe distinguirse entre a) la proteccién de los datos
acopiados y b) la proteccién de los encuestados que han
suministrado los datos. El tema de comentario en este
caso es a), que entrafia fundamentalmente el asegurar que
los datos no queden a disposici6n de personas distintas de
las autorizadas por la ley a utilizarlos. En cambio, b) se
refiere a la frontera entre el uso aceptado y el uso
indebido de informaci6n acerca de los encuestados, es
decir, puede aplicarse tanto al uso autorizado como al no
autorizado de los microdatos. Evidentemente, a) también
tienc importancia para b).

La proteccion de datos confidenciales e identificables
durante su acopio, elaboracién y almacenamiento es una
tarea vital de un organismo estadistico. A fin de establecer
y mantener la confianza entre los proveedores de datos, y
con ello obtener una tasa elevada de respuestas y datos
fiables de los encuestados, es necesario asegurar que los
datos reunidos no se utilizan con fines distintos de los
expuestos a los encuestados. En consecuencia, debe
organizarse un sistema efectivo de seguridad con objeto
de garantizar que el peligro de violacién de la reserva sea .
minimo y de dar a los proveedores de datos toda la
confianza posible de que asf ocurre. A continuacién se
describe brevemente uno de esos sistemas de seguridad.

Todos los empleados de un organismo estadistico
deberian tener que prometer oficialmente, y con la
referencia adecuada a sus obligaciones juridicas, que no
revelardn ninguna informacién confidencial. Ademis, a
fin de garantizar que sélo unos pocos empleados tengan
acceso a cada juego de datos confidenciales, las normas
de procedimiznto interno en las oficinas deben impedir el
acceso a esos datos a todos los empleados que no los
necesiten en su trabajo. No deben tener acceso a los datos
mds que los empleados que los necesiten para llevar a
cabo las tareas que se les han asignadio explicitamente.
Ademis, y en la medida de lo posible, Jos empleados no
deben trabajar con datos relativos a unidades estadisticas
de su propia zona geografica. "

Los cuestionarios con datos identificables y confiden-

_ ciales no deben almacenarse mas tiempo del necesario. Si
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se desea almacenarlos después de elaborar los datos, los
cuestionarios deben estar almacenados en un punto
central y bajo control estricto. No se los debe sacar del
almacén salvo que lo solicite por escrito el jefe de la
divisién de temas de estudio competente. Su salida para
la destruccién debe autorizarse conforme a normas
establecidas por el jefe del organismo. La destruccién
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debe realizarse mediante procedimientos especiales que
aseguren que, por una parte, ningin cuestionario se
destruye prematuramente, y, por la otra que no se
extravie ningin cuestionario o parte legible de un
cuestionario.

Sélo pocas personas autorizadas deberian tener acceso
a los archivos de datos legibles por medios mecénicos. La
salida de esos datos de los archivos debe estar estrictamente
controlada y registrada, y su utilizacién para la elaboracién
de datos debe realizarse conforme a instrucciones detalla-
das. Todos los trabajos de elaboracién de datos deben
especificarse en un plan de operaciones mecénicas, y el
encargado de esas operaciones debe asegurarse que no se
realiza ninguna otra elaboracién que no esté aprobada.
Esa divisién del trabajo y de las responsabilidades, junto
con las normas de control descritas més arriba, pueden
garantizar una reduccién al minimo de la utilizacién no
autorizada de datos. '

La buena organizacién de los archivos de datos y de las
operaciones mecanicas también puede contribuir a reducir
el peligro de la utilizacién no autorizada. Los sistemas de

elaboracién de datos deben estar ideados de forma queal -~

personal no autorizado le resulte dificilfsimo reproducir
datos relativos a encuestados individuales identificables.
Se puede reducir el peligro de una vinculacién no
autorizada si los datos acopiados de diferentes fuentes se
almacenan en diferentes unidades de medios legibles a
méquina y todos los datos vinculados autorizados se
borran lo antes posible después de utilizarlos.

El manejo y la clasificacién de cuestionarios confiden-
ciales en diversas dependencias de temas de estudio y de
servicios también planteaﬁ un problema en materia de
reserva. Hacen falta instalaciones para la proteccidn‘de
esos datos e instrucciones para el uso de esas instalaciones.
Sise desea almacenarlos después de su uso, los cuestiona-
rios deben trasladarse a un servicio central de almacena-
miento (véase supra).

El acceso fisico a los edificios de un organismo
estadistico debe estar controlado a fin de proteger los
datos confidenciales. Después de las horas de oficina sélo
debe tener acceso el personal autorizado. Las salas en que
se almacenan los datos confidenciales deben gozar de una
proteccidn especial por medios fisicos.

Debe establecerse un comité de seguridad que elabore y
mantenga un reglamento relativo al manejo de datos
confidenciales y la proteccién de éstos. El presidente
puede ser el jefe de la subdireccién administrativa y deben
ser miembros de este importante comité los jefes de las
demas subdirecciones. Eljefe del organismo debe mante-
nerse en estrecho contacto con el comité de seguridad,
~ debe aprobar las normas de seguridad y debe encargarse
de que el publico esté informado del tipo de medidas de
seguridad que se han introducido.

La proteccién de los datos confidenciales entrafia
asegurar que las estadisficas en forma de agregados no se
difundan de modo que se revele por descuido la informa-
ciébn sobre encuestados individuales. Se trata de un
problema complejo y dificil al que un servicio nacional de
estadistica debe prestar gran atencién. El comentario
mas detallado de este problema estd mds alld del Ambito
del Manual.

D. CONSULTAS Y COMUNICACIONES

En resumen, las formas mds importantes en que puede
lograrse la buena voluntad de los proveedores de datos
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consisten en tratar en toda la medida de lo posible de
reducir al minimo las cargas del suministro de datos,
abstenerse de hacer preguntas que se consideren en
general como una violacion de la intimidad, suministrar
una explicacién escrita a los encuestados de los fines para
los que se acopian los datos y proteger éstos lo bastante
como para hacer que resulte improbable su uso indebido.
Ademis, es indispensable celebrar consultas con represen-
tantes de los encuestados y utilizar los medios de prestar
informacién util a estos iltimos.

Por lo general, a los encuestados que estédn organizados
en una asociacidn para la promocién de sus intereses no
se les debe pedir que suministren datos sin haber
consultado a su asociacion. Si ésta se opone al acopio de
datos previsto tras recibir una explicacién de sus fines,
debe volverse a estudiar la propuesta. Si la asociacién
estd convencida de que la investigacién es ftil, debe
tratarse de obtener su apoyo por escrito para enviarlo a
los encuestados junto con los cuestionarios. Si no es
posible, la asociacién puede comprometerse a ayudar a
explicar el objeto de la investigacion a los encuestados
que le pidan su consejo. Si los datos estadisticos pedidos
son"idénticos o parecidos a los datos administrativos
acopiados por otros érganos oficiales, la organizacién
puede ayudar a explicar los motivos por los que, pese a
todo, es necesario acopiar los datos estadisticos.

Un organismo estadistico que haya establecido una
estructura de comités externos debe aprovecharla para
promover el suministro de datos; sin embargo, por lo
general, esos comités representan a los usuarios con mas
eficacia que a los encuestados. Porlo tanto, nosélo deben
debartirse los problemas de acopio de datos en el comité
competente, sino que debe entrarse en contacto por
adelantado con los distintos encuestados, sobre todo
para probar los cuestionarios. De especial utilidad pueden
ser las encuestas experimentales que comprendan una
codificacién, una edici6én y algo de elaboracién de datos
para probatlas. :

Los medios de comunicacién en masa deben utilizarse
en la medida de lo posible para ¢l suministro de
informacién a los encuestados. Cuando se trate de censos
importantes, cabe recurrir al uso de la televisién, la radio
y la prensa. De especial utilidad pueden ser las entrevistas -
con ¢l jefe del organismo o los funcionarios del censo y
con representantes de los usuarios. Para los censos
econdmicos también deben utilizarse las revistas especiali-
zadas. En cuanto a las encuestas por muestreo, que
afectan sélo a una pequefia parte de la poblacién, los
medios de comunicacién a escala nacional no son

adecuados, ¢ incluso es posible que no estén dispuestosa
colaborar. '

Sin embargo, cabe utilizar provechosamente la prensa
y las estaciones de radio locales, asf como las revistas
especializadas pertinentes. Si los datos los acopian
encuestadores o enumeradores, debe informarse por
anticipado a las autoridades de la poliofa local, si
procede. -

Naturalmente, segiin los diferentes grupos de encuesta-
dos, los métodos mds eficaces irdn variando y serdn
diferentes para las personas y las empresas. Para las
personas, probablemente lo mds importante es que se les
explique bien el objetivo y se les den seguridades en
materia de reservas, mientras que en el caso de las
empresas el ofrecimiento de servicios y las visitas per-
sonales pueden rendir considerables resultados. Las afir-
maciones claras sobre informaci6n y reserva son indispen-
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sables para todos los grupos. También debe destacarse la
necesidad de suministrar los datos a tiempo. Los retrasos
enlarecepcién de datos llevan a retrasos en la publicacién
de estadisticas, y con ello perjudlcan la imagen del
organismo estadistico.

Las actividades generales de relaciones publicas pueden
facilitar todo el acopio de datos estadisticos en la medida
en que se puede mejorar por esos medios la imagen del
organismo. Tanto el jefe de un organismo estadistico
como los demas empleados deben aprovechar todas las
oportunidades que les brinden los medios de comunicacién
de masas para explicar que la reserva estd garantizada y
cémo se la logra. También puede que convenga transmitir
folletos generales a los encuestados junto con los
cuestionarios.
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Las consultas con los proveedores de datos, y la
transmision a éstos de la informacién adecuada. no son
faciles y para este fin debe utilizarse personal bien
capacitado. En un organismo estadistico pequefio deben
participar en esta actividad el jefe y el resto de la
direcciéon, en particular, los jefes de las divisiones de
temas de estudio competentes. En los organismos mas .
grandes, los especialistas en relaciones con encuestados
ubicados en una dependencia de informacién pueden
colaborar mucho con el estadistico jefe, pero no descargarle
de todas sus obligaciones. Ademas, todos los empleados
delservicio nacional de estadistica deben estar motivados
para ayudar a explicar a sus familias, sus amigos y otras
personas la utilidad de las estadisticas y la imposibilidad.
de que el suministro de datos de un organismo estadistico
vaya a causarles problemas. :



Capitulo VI

RELACIONES CON ADMINISTRACIONES DE NIVEL SUBNACIONAL

A. GENERALIDADES

La estructura estatal varia mucho segiin los paises. En
algunos de ellos, predomina la administracién nacional.
En otros, los Estados, las repiiblicas, las provincias, los
departamentos, los condados, los distritos, los municipios
y las aldeas determinan importantes cuestiones de politica.
En el Manual se califica de administraciones “de nivel
subnacional” a los gobiernos de esas dependencias
administrativas. La estructura estatal puede variar segin
el tamafio de la poblacién, las condiciones geogréficas, la
distribucion del poder politico, etc. En unos paises, la
estructura puede ser compleja y en otros sencilla. En un
momento dado, es posible que los gobiernos de algunos
niveles estén mas avanzados administrativamente que en
otros. Lo mas frecuente es que la estructura estatal sea
jerdrquica, pero no siempre ocurre asf. Incluso en paises
con el mismo tipo de estructura estatal, federal por
ejemplo, puede haber muchas diferencias en el'grado de
centralizacién por lo que respecta a diversos tipos de
decisiones. Esto significa que la necesidad y el uso de
estadisticas a niveles subnacionales pueden ser muy dife-
rentes seglin los paises. En consecuencia, en el presente
capitulo no se trata de las relaciones con las administra-
ciones de nivel subnacional méds que en términos
generales.

Cualquiera sea la estructura estatal, la mayor parte det
las administraciones de nivel subnacional utilizan en
cierto grado las estadisticas nacionales que les suministra
el servicio nacional de estadistica, en especial las rela-
cionadas con su propia esfera de jurisdiccion. Si las
estadisticas oficiales no satisfacen sus necesidades, pueden
preparar las suyas propias. A menudo, esas estadisticas se
duplican y pueden ser mas o menos incoherentes con las
oficiales disponibles. Asisurgen problemas de integracién
y coordinacién estadistica para el servicio nacional de
estadistica.

Las administraciones de nivel subnacional suelen ser
proveedoras de datos para el servicio nacional de estadis-
tica. Puede tratarse de datos administrativos que determi-
nadas administraciones a nivel subnacional acopian por
su propia cuenta, de datos estadisticos que retinén para el
servicio nacional de estadistica o, como se indica en el
capitulo 111, de datos sobre sus propias actividades que
deben suministrar al servicio nacional de estadistica.

En muchos paises, el servicio nacional de estadistica
tiene sus propias oficinas locales que abarcan a todo el
pais o partes de éste. Por lo general, estas oficinas acopian
microdatos y pueden desempefiar algunas funciones
adicionales, como la codificacion, la edicién y la difusién
de las estadisticas, mientras que las funciones restantes se
dejan a la oficina nacional de estadistica. En algunos
paises, las oficinas locales también preparan estadisticas
correspondientes a sus propias regiones.

Es posible que en el mismo punto coexistan una oficina
local del servicio nacional de estadistica y una oficina de

estadistica de una administracién de nivel subnacional, -

aunque no es forzoso que acopien estadisticas relativas a
la misma regién. Pueden o no dividirse la labor entre
ellas. Su trabajo puede duplicarse hasta cierto punto.

L

En los paises en desarrollo, el servicio nacional de
estadistica suele tener oficinas locales; sin embargo. las
administraciones de nivel subnacional no siempre tienen
oficinas de estadistica propias. En muchos paises desarro-
llados, especialmente en los mds grandes, es posible que el
servicio nacional de estadistica no tenga oficinas locales
pero que las grandes ciudades y algunas otras subdivisiones
regionales tengam oficinas de estadistica propias. En los
paises mas pequefios, es posible que el servicio nacional
de estadistica no disponga de oficinas locales, especial-
mente en los casos en que, por ser buenas las comunica-
ciones, al servicio nacional de estadistica le resulta ficil
mantener un contacto estrecho con las zonas locales.

En casi todos los paises, las autoridades nacionales
tienen dependencias de estadistica propias ubicadas en
las zonas de las administraciones de nivel subnacional.
Estas dependencias pueden suministrar datos estadisticos
sobre esas zonas a sus 6rganos administrativos superiores.-
La medida en que las dependencias administrativas
locales pertenecen a las autoridades nacionales o a las
locales varia considerablemente segin los paises. En los
paises en desarrollo, la administracion de las actividades
locales la suelen llevar a cabo sobre todo representantes
de la administracidn central, lo cual significa que son
éstos sobre todo los que suministran los datos administra-
tivos relativos a las zonas locales, y 'no las autoridades
locales.

Aunque las relaciones del servicio nacional de estadistica
con las administraciones de nivel subnacional pueden
variar mucho segin los paises, su tamafio, sistema de
gobierno, etc. y por lo tanto no debe generalizarse
demasiado, si cabe hacer algunas observaciones sobre la
organizacién de esas relaciones. Primero se trata del
suministro de informacién estadistica desde €l servicio
nacional de estadistica a las administraciones de nive]
subnacional (secc. B). Después se trata por separado del
acopio de datos por parte de las administraciones de nivel
subnacional, segiin se trate de datos administrativos o
estadisticos (seccs. C y D). Esos temas tienen especial
pertinencia para el servicio de estadistica en los paises en
que existe un interés cada vez mayor por la politica local
oregionaly, en consecuencia, se atribuye gran prioridad a
las estadisticas relativas a las zonas locales. Por tlltimo, se
trata del acopio nacional de datos estadisticos con la
ayuda de administraciones de nivel subnacional (secc. D).

B. SUMINISTRO DE ESTADISTICAS A LAS ADMINISTRACIONES
DE NIVEL SUBNACIONAL

La Comisién de Estadistica en su 19° periodo de
sesiones, al estudiar los problemas que planteaban la
coordinacidn y organizacién de datos y la utilizacién de
los datos a varios niveles geograficos de la administracién
publica, convino en que “se precisaban esfuerzos concer-
tados, con repercusiones en toda la gama de actividades
estadisticas, para satisfacer adecuadamente las hecesidades
y demandas locales y regionales de estadisticas presentadas
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ripidamente y con el detalle necesario'™. El servicio
nacional de estadistica puede suministrar estadisticas
locales y regionales a las administraciones de nivel
subnacional, en parte mediante censos y en parte mediante
la elaboracién de los datos administrativos recibidos de
las administraciones de nivel subnacional. Hasta cierto
punto, también se pueden suministrar estadisticas median-
te encuestas nacionales por muestreo. Por lo general, las
encuestas por muestreo s6lo pueden dar estadisticas con
algin detalle en relacién con las regiones mayores. Sin
embargo, es posible que una investigacién metodolégica
maés a fondo permita un desglose mas detallado de las
estadisticas de encuestas por muestreo y por regiones al
combinar los datos de esas encuestas y de las que abarcan
a todas las unidades de que se trate. .

Para que las estadisticas preparadas en relacién con
cada zona local de un pais rindan el miximo ‘de
beneficios, deben ser compatibles a fin de facilitar las
comparaciones de estadisticas respecto de zonas similares
y de todo el pais. Lo preferible serfa que esas estadisticas
integradas se suministraran también respecto de zonas
pequefias dentro de las dependencias administrativas al
nivel administrativo mas bajo y de zonas que vayan m4s
all4 de los limites de las dependencias administrativas. El
logro de estos objetivos requiere un sistema de estadisticas
. localesy regionales que hasta ahora sélo se ha elaborado
en algunos paises. Aunque la descripcién de un sistema
de ese tipo estd mds alld del alcance del Manual, debe
destacarse aquf que, para el suministro de estadisticas
sobre zonas pequeifias que necesitan las adniinistraciones
locales, son indispensalbes los objetivos indicados. Ade-
mis, con objeto de lograr los objetivos a un costo
minimo, deben integrarse las estadisticas suministradas
por las administraciones de nivel subnacional .con las
estadisticas nacionales oficiales?.

A fin de lograr que las estadisticas oficiales estén
integradas, no sélo respecto del pais como un todo, sino
también de cada zona local y regién, deben establecerse
normas apropiadas y utilizarse éstas de modo uniforme
para definir las zonas geogréficas y para otras defiriciones
y clasificaciones. Ademas, hace falta una presentacién
especial de las estadisticas regionales. Tradicionalmente,
cada dependencia de temas de estudio de un servicio
nacional de estadistica prepara estadisticas por zonas
geogréficas, pero las administraciones de nivel subnacional
(asf como otros usuarios de estadisticas relativas a zonas
determinadas) necesitan que todas las estadisticas relativas
a su propia zona estén integradas. Ello significa que las
estadisticas nacionales deben estar clasificadas tanto en
la forma tradicional como, ademas, de tal modo que
respecto de cada zona geogréfica de que se trate estén
integradas las estadisticas de diferentes esferas de temas
de estudio y otras categorias.

Esas clasificaciones, que se ven muy facilitadas por la
computadorizacién, hacen que aumente el volumen de
los datos que se han de difundir. Como muchas veces las
administraciones de nivel subnacional necesitan informa-
cién muy detallada, y como la necesidad de detalle suele

! Documentos Oficiales del Consejo Econdmico y Social, 62° periodo
de sesiones, Suplemento No. 2 (E/$910), péarr. 137,

Ivéase otro comentario acerca de las estadisticas de las pequefias
zonas en “Proyecto de principios y recomendaciones relativos a los
censos de poblacidn y de habitacion; Parte I, Aspectos operacionales de
los censos de poblacién y de habitacién™(E/CN.3/515/Add.1, parrs. 82
290), asf como una préxima publicacién de Ja Oficina de Estadistica de
las Naciones Unidas sobre ¢l programa de estadistica de zona pequefia.
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diferir segin las diferentes administraciones de nivel
subnacional, la difusién por medios legibles a maquina
facilita mucho la satisfaccién de las necesidades locales.

En un servicio nacional de estadistica descentralizado,
o en una oficina central de estadistica, una divisién (u
otra dependencia) separada para las estadisticas regionales
deberia desempefiar ante todo una funcién de integracién
y coordinacién, y dejar la elaboracién de datos en esferas
concretas a las divisiones de temas de estudio y de
servicios. En lo externo, la divisién de estadisticas
regionales deberia representar el principal punto de
contacto con los usuarios de las estadisticas locales y
regionales, tanto en las administraciones a nivel subna-
cional como en otros puntos. También deberia promover
activamente la elaboracién de datos coherentes y unifor-
mados por parte de las administraciones de nivel subna-
cional (véanse las secciones C y D infra), en cooperacién
con las oficinas locales de estadisticas.

Si una administracién de nivel subnacional necesita.
informacién estadistica sobre su zona de jurisdiccién que
no puede obteperse a -partir de las estadisticas oficiales
disponibles, puede suministrar ella misma la informacién,
por ejemplo mediante la asignacién de la tarea a su
propia oficina de estadistica, en el caso de que disponga
de una. La alternativa puede ser obtenerla de la oficina
nacional de estadistica por contrata. Un servicio nacional
de estadistica debe estar dispuesto, en principio, a aceptar
€s0s encargos, en parte porque su competencia profesional
puede ser mayor que la de una agencia local de estadistica,
en parte porque la coordinacién con las estadisticas
oficiales se puede lograr mejor asi, y en parte porque ello
lleva a tener buenas relaciones con las administraciones
de nivel subnacional.

C. SUMINISTRO DE DATOS POR PARTE DE LAS
ADMINISTRACIONES DE NIVEL SUBNACIONAL

Los datos administrativos suministrados por las admi-
nistraciones de nivel subnacional a los érganos guberna-
mentales de niveles superiores, o directamente al servicio
nacional de estadistica pueden referirse a poblacién,
registro civil (nacimientos, muertes, matrimonios, divor-
cios), empleo, ingresos e impuestos, educacién, sanidad,
delincuencia, etc. Muchas veces, los datos administrativos
suministrados por las administraciones de nivel subnacio-
nal a un nivel se comunican primero a una o mis admi-
nistraciones de nivel subnacional al siguiente nivel supe-
rior, antes de entregarlos a la autoridad nacional compe-
tente. En algunos casos, se suministran a la autoridad
nacional de forma agregada y no como microdatos. Esa
organizaciéu del acopio de datos suelecausar retrasos en
la preparaci6n de estadisticas nacionales y rigideces en la
utilizacién de microdatos. En particular, la agregacién
puede impedir una edici6n correcta y que se disponga de
algunas clasificaciones y agregacio%s deseadas. Las
administraciones de nivel subnacional pueden obtener
asi estadisticas regionales con mis rapidez, pero a
expensas de las estadisticas nacionales. La agregacién
por administraciones subnacionales puede reducir los
costos de la elaboracién de datos de la administracién
nacional, pero no los costos agregados. Por lo tanto, la
politica del servicio nacional de estadistica deberfa
consistir en solicitar la presentacién de los microdatos lo
antes posible, preferiblemente de forma directa del
érgano de nivel subnacional queprimero los inscribe. Sin
embargo, ¢l suministro de microdatos identificables
puedellevarala aparicién de problemas en materia de reserva.



Naturalmente, s6lo deben solicitarse microdatos que
satisfagan determinadas normas niinimas de cobertura,
pertinencia y confianza. En especial en los paises en
desarrollo, los archivos administrativos suelen téner una
calidad demasiado baja para la utilizacién estadisticay, a
la corta, quiz4 no sea viable mejorarlos lo suficiente. Sin
embargo, en los paises donde la calidad de los datos
administrativosde nivel subnacional es satisfactoria, oen
los que es proﬁable que las tentativas de mejorar su
calidad tengan éxito, el servicio nacional de estadistica
debe hacer todo lo posible por utilizar esos datos. En
cooperacién con la entidad central competente, deben
uniformarse los formularios utilizados para el acopio de
datos y, si es posible, debe persuadirse a las administra-
ciones de nivel subnacional para que ajusten sus sistemas
de -inscripcién de datos con objeto de facilitar esa
uniformacién. La mejor oportunidad de lograrlo es
cuando se contempla la computadorizacién. Deben
hacerse esfuerzos especiales por lograr que se aprucben
las definiciones estadisticas y las clasificaciones normales
respecto de los datos administrativos acopiados. El éxito
de estos esfuerzos depende en gran medida de los
conocimientos técnicos que pueda ofrecer el servicio
nacional de estadistica.

Como por lo general se dispone de datos administrativos
respecto de zonas pequefias, y como las encuestas por
muestreo resultan demasiado caras para que se hagan
especificaciones geogréficas detalladas, es posible que la
necesidad de datos sobre zonas pequefias se deba satisfacer
con estadisticas basadas en microdatos administrativos,
cuya calidad se haya mejorado todo lo posible. Sin
embargo, a menudo sdlo se pueden obtener estadisticas
fidedignas respecto-de un pafs en desarrollo como ur
todo y de las grandes subdivisiones mediante encuestas
por muestreo.

D. ACOPIO DE DATOS ESTADISTICOS POR ADMINISTRACIONES
DE NIVEL SUBNACIONAL

El servicio nacional de estadistica puede obtener
asistencia de las administraciones de nivel subnacional en
la realizacidn del acopio de datos estadisticos. En especial

-

en los paises en que el servicio nacional de estadistica’

tiene pocas oficinas locales o no las tiene, las administra-
ciones de nivel subnacional pueden ayudar en los censos,
especialmente por o que respecta al acopio de datos. En
algunas esferas de la estadistica, los 6rganos de la
administracién local también pueden ayudar en el acopio

de datos estadisticos para las encuestas por muestreo. De
estas posibilidades se vuelve a tratar en el capitulo IX.

Como ya se ha mencionado, las administraciones de
nivel subnacional pueden acopiar datos que no sean
coherentes con las estadisticas oficiales nacionales dis-
ponibles relativas a la misma zona, o los dupliqueny, lo
que es incluso peor, que no satisfagan los requisitos
minimos de calidad. El servicio nacional de estadistica
debe evitar la dependencia de los datos de esas oficinas,
salvo que se le permita desempefiar un papel en el
mejoramiento de los datos y la coordinacién de su
preparacion. ;

Si las adminijstraciones de nivel subnacional han
logrado establecer oficinas de estadistica lo bastante
competentes, el servicio nacional de estadistica puede
asignar a éstas la tarea de desempefiar una o més
funciones en relacién con la elaboraciéon de proyectos
determinados de estadistica, siempre que ello pueda
hacerse sin-infringir las normas en materia de reserva.
Pero el servicio nacional de estadistica debe tratar de
suministrar informaci6n estadistica a las administraciones
de nivel subnacional en la medida en que pueda hacerlo
con eficacia. Para lograr este objetivo, deben analizarse
cuidadosamente las necesidades estadisticas de esas ad-
ministraciones ¢ incluirse sus necesidades establecidas en
la fijacion de prioridades. Ademas, el servicio nacionalde.
estadistica debe incluir en su programa de difusién las
estadisticas preparadas para la utilizacién local y regional.
Con fines de difusion, debe pedirse la asistencia tanto de
sus propias oficinas locales como de las oficinas de
estadistica de las administraciones de nivel subnacional.
Para ello puede ser necesario destacar a profesionales a
sus propias oficinas regionales. En la mayor parte de los
paises, es probable que ésta sea la tinica estrategia para
evitar la preparaciéon local de estadisticas que sean
incoherentes con las oficiales o que podria preparar con
mas eficacia el servicio nacional de estadistica.

En los paises grandes, y en especial en los que tienen
una administracién federal y provincias o reptiblicas que
son en gran medida auténomas, se producen muchas
estadisticas a nivel local. En esos casos, el servicio
nacional de estadistica debe hacer esfuerzos decididos y
sostenidos para promover la integracién de las estadisticas
nacionales y subnacionales mediante la adopci6n de prac-
ticas comunes, que comprendan sistemas de clasificaciéon
y de definicién como los descritos en el capitulo XIHI.
Para lograrlo es necesario, entre otras cosas establecer
una estructura de comités federales/ provinciales (véase el
capitulo I).
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Capitulo VII

| LEGISLACION

A. GENERALIDADES

Gran parte de la capacidad externa de un servicio
nacional de estadistica depende del caracter de su legisla-
cién, que suele incorporarse en una ley separada sobre
estadisticas. En especial, como se explica en el capitulo V,
la capacidad de un organismo de estadistica para acopiar
datos depende de la medida en que logre convencer a los
proveedores de datos de que las cargas que se les imponen
son necesarias y de que no corren el peligro de que el
suministro de los datos les resulte nocivo. En el presente
capitulo se trata de los medios juridicos para reforzar la
capacidad. Evidentemente, no se puede legislar la compe-
tencia para preparar estadisticas, €l tacto en la forma de
dirigirse a quien va a responder y la moderacién en la
formulacién de preguntas delicadas, aspectos todos ellos
fundamentales para obtener respuestas veraces. Sin
embargo, una buena legislacién estadistica establece el
marco necesario dentro del cual se pueda obtener la
cooperacién de quienes responden y la de los 6rganos
estatales que acopian datos administrativos que pueden
-utilizarse para la preparacién de estadisticas. De hecho,
en casitodos los paises, las actividades de acopio de datos
del servicio nacional de estadistica se rigen por leyes
especiales. :

La cuestién de la legislacién estadistica se puede
reducir a dos cuestiones principales: a la obligatoriedad,
es decir la facultad que el gobierno hace valer, por
conducto del organismo estadistico, para la recogida de
datos, y la garantfa que ofrece de salvaguardar el caricter
confidencial de la informacién obtenida de cada uno de
los que corresponden. Lo que sean las disposiciones
juridicas concretas depende del pafs, dada la diferencia de
lasinstituciones politicas y sociales, de tradiciones juridicas
y, por ultimo, aunque no en orden de importancia, la
medida en que esté centralizada la recogida de datos. Por
lo tanto, lo que se expone a continuacién es, mas que
nada, un comentario de las disposiciones juridicas minimas
necesarias para asegurar el suministro de datos (secc. B) y

* para proteger a los que responden contra el uso indebido
de los datos suministrados (secc. C). También se hacen
algunas observaciones sobre la actitud de un organismo
estadistico hacia la legislacién encaminada a proteger la
intimidad de los encuestados (secc. D). Por dltimo, se
indican las consecuencias organizacionales (secc. E).

B. SUMINISTRO OBLIGATORIO DE DATOS

El principal motivo para hacer que la respuesta sea
obligatoria es asegurar una cobertura suficiente y una

La obligatoriedad es especialmente necesaria en el
levantamiento de censos que impliquen una cobertura
total. Los censos de poblacion y habitacién, de tenencia
de tierras agricolas y de establecimientos no agricolas, no
lograrian uno de sus principales objetivos, esto es suminis-
trar estadisticas respecto de zonas pequeiias del pais, si no
se pudiera imponer la obligacién de suministrar datos.iLa
experiencia demuestra en medida mas que suficiente esta
conclusién; en casi todos los paises existen algunas
personas que se negarian a cooperar si no fuera obligatorio.
A fin de impedir que aumente su nlimero, es posible que
un organismo estadistico tenga incluso que llevarlos a los
tribunales. En la realizacién de encuestas por muestreo
que requieren la plena cobertura de determinados grupos
(por ejemplo, todas las empresas por encima de un
tamafio determinado), es posible que la respuesta haya de
ser obligatoria. :

La recogida de datos administrativos de otros organis-
mos de la administracién central se ve muy facilitada si
un organismo estadistico puede recurrir, en caso necesario,
al acopio independiente con carcter obligatorio. Si la
alternativa es ésta, el organismo administrativo interesado
puede justificar el acceso a sus datos basindose en la
necesidad de evitar duplicaciones, cosa que también es
probable deseen los proveedores de datos. De hecho, ésta
ha sido una de las principales justificaciones para el
acceso a los datos administrativos de que gozan lo
organismos de estadistica de algunos paises.

En los paises en que estd descentralizado el servicio
nacional de estadistica, la utilizacién de datos administra-
tivos de un ministerio por un organismo estadistico del
mismo ministerio no suele plantear problemas; sin
embargo, es posible que surjan dificultades en la utilizacién
de datos administrativos correspondientes a diversos
ministerios. En un pals en que estén centralizadas las
estadisticas oficiales, si no es posible utilizar satisfactoria-

- mente de otro' modo los datos administrativos, quizé se

informaci6n exacta. La obligatoriedad implica que todos

aquellos cuyos datos son necesarios comparten la carga
de la respuesta, y no sélo los que son lo bastante
concienzudos y cooperadores como para responder volun-
tariamente. Ello tiene especial importancia en las empresas
comerciales, cuyo suministro de dat¢s entrafia costos que
no se pueden transmitir al con_sumidor, salvo que sus
competidores incurran en los mismos costos.
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dé a la oficina central de estadistica una autorizacién
legal para obtener datos sobre particulares, empresas,
etc., de otros érganos estatales que acopian esos datos.
La Ley danesa de estadistica comprende una disposicién
deesetipo. Sinembargo, en algunos paises es posible que
baste con una disposicién analoga por decreto ejecutivo
y, en otros, que la transferencia de esos datos se convenga
bilateralmente dentro del marco juridico vigente.

En casi todos los pafses, el acopio de datos de las
empresas se ve dificultado porque las definiciones y las
clasificaciones aplicadas en sus cuentas difieren en medida
considerable. Como se indica en Bl capitulo V, la
normalizacién de esas cuentas y la agnonizacién de las
précticas contables podrian mejorar lg fiabilidad de los
datos suministrados por empresas y establecimientos,
reducir los retrasos y disminuir la carga de la respuesta.
En algunos paises se aplican leyes generales sobre
contabilidad, ‘y en otros, leyes fiscales o leyes sobre
instituciones financieras y empresas de cartera que
establecen algunas disposiciones para la armonizaciénde
la contabilidad. En los paises donde no existen esas
disposiciones o no son satisfagtorias, es posible que el
servicio nacional de estadisticaitrate de lograr que mejore

- la legislacién.



|
C. RESERvAL

Las facultades del gobierno para la reunién de datos
debe iracompafiada de una garantia juridica de proteccién
de la naturaleza confidencial de las respuestas individuales
o, més particularmente, de una “garantia de inmunidad”
para cada persona que proporciona la informacién. Pero
tan importantes como las disposiciones legislativas para
garantizar la reserva son las pricticas administrativas de
Ia administracién que se utilizan para proteger el caracter
confidencial de la informacién. Las disposiciones juridicas
tienen que estar complementadas por el reconocimiento
critico de la suprema importancia que ha de otorgarse al
mantenimiento del caracter confidencial por parte de
todos los interesados en los procesos de reunién, compila-
¢ién y divulgacién de datos. Ademds, deben aplicarse con
procedimientos apropiados y atencién continua contra
revelaciones accidentales y relacionar los conceptos de
.reserva con los nuevos métodos y procesos estadisticos.
. De estos aspectos se trata con més detalle en el capitu-

loV.

A quienes responden a una encuesta estadistica se les
debe garantizar el tratamiento confidencial de su informa-
cién de modo automatico; sin embargo, esa garantia
también es fundamental ‘para el organismo que los
recoge, pues de otro modo no obtendria la informacién
pedida. Sin embargo, aunque un organismo estadistico
prometa la reserva, establezca la mejor proteccién posible
de los datos confidenciales almacenados, garantice la
destruccién total de los cuestionarios cuando ya no
hagan falta y adopte cuidadosas precauciones contra la
revelacién accidental en la divulgacién de las estadisticas,
es posible que todo ello no sea, pese a todo, suficiente
para establecer y mantener la confianza necesaria entre
los proveedores de datos y para satisfacer las obliga-
ciones contraidas para con ellos. También debe garanti-
zarse juridicamente’la inmunidad en cuanto al suministro
de datos a un organismo estadistico; de lo contrario, ese
organismo puede verse obligado por 6rganos superiores
o por otros a violar la reserva. Al organismo estadisticoy
sus empleados se les deben prohibir, por ley, la utilizacién
de los datos para fines distintos de aquellos a los que se
destinan, esto es, el suministro de informacién estadistica.
También deben establecerse disposiciones juridicas de
sancidn de las infracciones de la reserva. Debe prohibirse
el acceso a los datos por parte de personas que deseen
utilizarlos con fines no estadisticos, al igual que el acceso
por otras entidades estatales, comprendido el poder
judicial. La prohibicién debe abarcar tambiénelaccesoa
las copias de las respuestas estadisticas que dan los
encuestados. Esas prohibiciones juridicas, junto con las
sanciones por infracciones de 1a reserva pueden contribuir
al establecimiento y al mantenimiento de la confianza
entre los proveedores de datos y permitir al organismo
resistir con mis eficacia a las presiones de quienes desean
obtener acceso a los microdatos o que se difundan
estadisticas demasiado detalladas.

- Como la promesa de reserva es unmedio importante de

datos estadisticos. Muchas veces, las encuestas por
muestreo de individuos y hogares que abarcan sélo una
pequefia fraccior de la poblacién son voluntarias. En
muchos paises, las encuestas por muestreo de empresas
suelen basarse también en la cooperacién voluntaria.
Cuando un organismo estadistico promete reserva en los
casos de respuesta voluntaria, quienes responden deben
gozar de una proteccién tan firme como si la respuesta
hubiera sido obligatoria. Las disposiciones juridicas en
materia de reserva no deben aplicarse sélo cuando el
acopio de datos se impone por ley, sino también cuando
es voluntario. o :

Hace falta una proteccién juridica parecida respecto de
los datos administratrivos transmitidos a un organismo
estadistico y almacenados por éste, como se sefiala en el

‘capitulo I1I. Siel organismo administrativo que retinelos

datos ha prometido reserva y tiene una garantia juridica
de su promesa, el organismo estadistico debe remitir a
quienes desean acceso a los datos al organismo adminis-
trativo de que se trate. Si este Gltimo puede y quiere
conceder el acceso, debe aceptar la plena responsabilidad
por la transmisién de esos datos a otros usuarios, Sin
embargo, los organismos administrativos no siempre
prometen reserva ni dan una garantia juridica. Si piden
los datos como condicién para dar subvenciones, présta-
mos o servicios, es posible que no siempre prometan
reserva a sus clientes. En esos casos, €l organismo
estadistico debe prometer reserva al organismo administra-
tivo de tal modo que pasen a ser aplicables las disposiciones

- sobre reserva de la ley de estadistica.

obtener la cooperacidéndelos encuestados, debe informarse .

- a éstos en toda la medida de lo posible acerca de la
amplitud de la reserva en el momento en que se acopian

!La presente seccibn se basa en gran medida en una monografia de
Margaret E. Martin, “Legislacién estadistica y asuntos relacionados
con la reserva de la informacién™ (ESA/STAT/AC.1/9), preparada
para ¢l Seminario Interregional de las Naciones Unidas sobre Organiza-
¢ién Estadistica, Ottawa, Canada, 1973.
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Aungque la legislacién relativa a la naturaleza confiden-
cial de la informacién es indispensable para la supervi-
vencia 'de un organismo de estadistica, crea a veces
problemas con los usuarios de ciertos departamentos
gubernamentales o instituciones de investigacién que
estiman que necesitan tener acceso a respuestas indivi-
duales. Una soluci6n esindicar el interés del departamento
en recibir copias de las respuestas y dejar que la persona
que responde acceda a enviar esa copia; al mismo tiempo
debe indicarse la proteccién de la naturaleza confidencial
de la informacién y lo que esto entrafia, si la hay. El
principio importante en este caso es que debe existir un
“consentimiento ponderado™ de la persona que da la
informacién. Una solucién parecida puede aplicarse a
una institucién de investigacién de alta categoria que
necesite ese acceso con fines analiticos. En otros casos, el
organismo estadistico puede emplear a funcionarios dela
institucion y darles acceso con las mismas obligaciones de
reserva que a sus funcionarios de plantilla; sin embargo,
en tal caso ¢l personal de investigacién también debe
mantener la reserva por lo que respecta a su institucién de
origen, que s6lo debe tener acceso al producto final de'las
estadisticas.

La salvaguarda de la naturaleza confidencial de 13s
respuestas puede resultar particularmente dificil en los
paises en desarrollo o en pequefios paises desarrollados
en que toda una industria o el comercio exterior esté
dominado por una o dos grandes empresas. Algunos
paises han tenido en cuenta esa situacién en su legislacién
estadistica basica. Sierra Leona, por ejemplo, prevé que,
en tales casos, podran publicarse cifras bisicas sobre un
nimero limitado de partidas determinadas. N

Otros problemas surgen del interés creciente en las
técnicas microanaliticas, debido a lo cual los investigadores
solicitan informacién sobre casos individualés o empresas.
En respuesta a esto, por ejemplo, la Oficina del Censo de



los Estados Unidos ha preparado y puesto a disposicion
de los usuarios legitimos muestras de archivos pertene-
cientes a personas no identificables. Como se indica en el
capitulo IV, es probable que aumente la demanda de esos
datos. También surgen problemas, en particular aunque
en absoluto exclusivamente, en un sistema descentralizado,
cuando el proceso de preparacién de estadisticas implica
la comparacién de la informacién de un archivo conlade
otro; pero en este caso, es probable que el problema no
sea dereserva, sino mas bien de violacién de la intimidad.
Por dltimo, cabe sefialar que este problema se puede
mitigar hasta cierto punto mediante disposiciones juridicas
relativas al traspaso de datos confidenciales entre “enclaves
estadisticos” bien definidos dentro de la administracién
central?. Aunque conviene que el organismo de estadistica
trate de satisfacer las solicitudes razonables valiéndose de
medios legitimos, debe resistir a toda presién que pueda
llevarle a hacer revelaciones no previstas por la ley. Como
dijo el finado S. S. Heyer: “Estas presiones, ocasionadas
por consideraciones de corto plazo, est4n en contradiccion
con los objetivos a largo plazo y con la integridad del
‘organismo de estadistica, y causan dafio a la propia razén
de su existencia como encargado de una actividad
deseable y esencial del gobierno. La autonomia ofrece
cierta proteccién contra tales demandas™.

El minimo de informacién externa que es necesario
incluir en los registros centrales polivalentes como los
que se describen en el capitulo X111 entrafia problemas
cuyas soluciones podrian requerir una legislacién especial.
Muchas veces, esta informacién se obtiene con la promesa
de reserva, lo cual significa que no se puede dar a otros a
los que no se haya concedido especificamente el acceso a
ella. En esas circunstancias, es posible que la utilizacién
de los registros como base para el disefio de la muestra, el
cotejo de la informacién, el envio por correo, etc., sea
demasiado limitada. La informacién pertinente (como
nombre, direccién, tipo de actividad y de empleo respecto
de los establecimientos y nombre, direccién, sexo, edad y
nombre del empleador respecto de las personas) se puede
caracterizar de relativamente inocua y es posible que sea
aconsejable un acceso menos restringido. En algunos
pafses, se ha garantizadoj ese acceso mediante disposi-
ciones juridicas especiales. Es posible que para el
mantenimiento del registro también convenga una legisla-
cién sobre la informacién obligatoria relativa a nuevos
establecimientos, al cierre de establecimientos y a cambios
en el tipo de actividad comunicada anteriormente por los
establecimientos.

D. VIDAPRIVADA

Todo acopio de informacién de personas u hogares, asi
como algunos datos de pequefias empresas, puede inter-

variar segiin los grupos sociales o politicos y cambiar
como consecuencia de un debate publico. El organismo
de estadistica debe mantenerse al tanto de esos cambios y
tenerlos en cuenta al fijar prioridades.

_ En algunos paises se han adoptado disposiciones
juridicas y en otros se contemplan nuevas leyes con fines
de proteccién contra una injerencia excesiva en la vida
privada. Parece que, en gran medida el objetivo de esa
legislacion es proteger a quienes responden. La necesidad
de esa proteccién se debe a que a los encuestados les
interesa controlar la informacién que dan, entre otras
cosas, mediante la seguridad que se ejerce discrecidn, de
que la informacién es correcta y lo bastante completa, de
que su utilizacién es legitima, etc. Sin embargo, este
interés privado debe compararse con el de la sociedad. Si
se considera que el acopio de esa informacién esti
justificado, surge la necesidad de proteger los datos, dela
que se trata detalladamente en el capitulo V.

Los organismos estadisticos deben desempefiar un
papel activo en cuanto a tratar de influir en las posibles
leyes sobre la proteccién de la vida privada. La experiencia
indica que esas leyes pueden tener efectos perjudiciales
para las estadisticas oficiales. Por ejemplo, el requisito
que suele incorporarse en la legislacién sobre la vida
privada de que todos los datos privados deben estar
disponibles para su examen por quien ha dado la
respuesta, quien puede incluso exigir que se corrijan los
datos incorrectos que se refieren a él o a ella, resulta
totalmente innecesario desde el punto de vista de los
archivos estadisticos de microdatos, en los cuales la
exactitud de cada respuesta sélo tiene pertinencia desde
el punto de vista de la mediana cuadrada total de error de
las medidas sumarias consiguientes. La necesidad de
hacer que ninguna de las fichas contenga un solo error
multiplicarfa muchas veces el costo del acopio de las
estadisticas.

E. CONSECUENCIAS ORGANIZACIONALES

Es probable que los organismos estadisticos de todos los
pafses dependan de la existencia de un marco juridico que
pueda reforzar su capacidad externa, tanto por lo que
respecta a los proveedores de datos como a los analistas
esta(_ii:v;tlcos.. Por lo tanto, en todos los paises el jefe del
servicio nacional de estadistica debe prestar gran atencién

- aeste aspecto del trabajo y asegurar que se dispone de un

pretarse como una injerencia en la vida privada. Ello, asf

como las cargas del suministro de datos, debe compararse
con los beneficios previstos al definir las preguntas que
deben incluirse en una encuesta estadistica. En particular,
el organismo estadistico debe tener cuidado de no hacer
preguntas que sean demasiado delicadas. Sin embargo, el
tipo de preguntas que se consideran delicadas difiere
tanto en el espacio como en el tiempo. También pueden

2Joseph W. Duncan, “Confidentiality and future of the U.S. statistical
system”, en The American Statistician, mayo de 1976, pag. S8.

S«La planificacién del desarrollo y la organizacién estadistica”
(ESA/STAT/AC.1/8), monografia preparada para el Seminario
Interregional de las Naciones Unidas sobre Organizacién Estadistica,
Ottawa, Canadé, 1973, pag. 8.
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asesoramiento juridico competente.

Los problemas jurfdicos de un organismo de estadistica
son tales que raras veces pueden los expertos externos,
carentes de conocimientos suficientes de la preparacién
de estadisticas, suministrar una asjstencia satisfactoria.
Por lo tanto, deben preferirse los conocimientos técnicos
del propio organismo. Incluso un organismo estadistico
pequefio necesita asesoramiento juridico. Lo ideal es que
se disponga de éste en la subdirecciibn administrativa.

Entre las tareas que se pueden gsignar a una depen-
dencia juridica o a un asesor juridico fjguran las siguientes:
a) elaborar una ley satisfactoria de estadistica o, si ya
existe una, asegurar que se enmiende cuando sea necesario;
b) preparar y mantener un compendio de todas las
disposiciones juridicas sohre el acopio de datos estadisticos
por otros organismos y sobre el acopio de datos adminis-
trativos que utiliza el organismo en la preparacién de
estadisticas; ¢) interpretar leyes del tipo descrito més
arriba cuando sea necesario al nivelde la direcciénoenla
divisién de temas de estudio;id) representar al organismo
en los comités gubernamentales que se ocupen de la



.

legislacién sobre la reserva, la vida privada u otras
cuestiones juridicas que interesan-al organismo; €) dar
asesoramiento sobre los aspectos juridicos de la formula-
cién de cuestionarios para el acopio voluntario y la
reunién obligatoria de datos; f) ayudar a formular
normas internas para proteger los datos reunidos y para
su posible destruccién; g) negociar con los érganos
administrativos el uso de sus datos y preparar proyectos
de acuerdos sobre ese uso y sobre la proteccién de sus
datos; h) preparar acuerdos con las instituciones de

investigacién sobre la posible transferencia de microdatos
andnimos para que se utilicen con fines analiticos o sobre
la posible reunién de datos identificables en sunombre, ¢
i) dar asesoramiento juridico cuando sea necesario.

La direccién debe consultar con el asesor juridico antes
de adoptar decisiones sobre las cuestiones juridicas, y las
distintas divisiones del organismo deben colaborar con el
director o la directora cuando se preparen recomenda-
ciones que entrafien problemas juridicos.



Parte III
CAPACIDAD INTERNA






Capitulo VIII

COMPETENCIA HUMANA Y CAPACITACION

A. IMPORTANCIA DE LA COMPETENCIA HUMANA

Un factor decisivo de la capacidad interna de un
organismo estadistico es el calibre de su personal. Un
organismo no puede funcionar bien mis que sisedispone
de gente competente para desempeiiar sus funciones. Las
disposiciones de organizacién pueden contribuir a que
las personas competentes rindan el miximo posible; pero
es indispensable prestar la mayor atencién para crear.la
plantilla idénea cuando. se organiza y se dirige un
organismo estadistico. : _

Aunque en muchos paises se considera automaticamente
a todos los empleados profesionales de una oficina de
estadistica como “estadisticos™, merece la pena subrayar
que la preparacién de estadisticas oficiales es una actividad
interdisciplinaria que supone insumos de varias esferas
del conocimiento, ademds de los de la estadistica matemaé-
tica y otros anélogos. Naturalmente, se necesitan técnicas
avanzadas, estadisticas o matemadticas, en actividades
~ como el disefio de una encuesta, el muestreo, etc., y los
" estadisticos matematicos hacen una aportaciénindispen-
sable mediante la contribucién directa que ofrecen al
proceso de produccion estadistica, y mediante el asesora-
miento y la asistencia que prestan a sus colegas que se
ocupan de determinadas esferas de estudio. Sin embargo,
es tipico que en una oficina de estadistica bien establecida
la mayoria de los empleados profesionales carezcan de
titulos en estadistica como tal, sino que los posean mds
bien en economia, econometria, demografia, sociologia,
contabilidad; cartografia, administracién de empresas,
ciencia de las computadoras, etc. La mayor parte de ellos
han recibido formacién en determinadas esferas de
estudio y tienen capacidad ¢ interés en ¢l trabajo cuantita-
tivo. Deben poseer un dominio suficiente de la teoria y de
la metodologia estadisticas que se necesitan en su labor.

A fin de establecer una comunicacién eficaz con el
usuario para identificar sus necesidades y concretarlasen
términos operacionales, formular las preguntas pertinentes
y elaborar los cuestionarios apropiados se requiere un
buen conocimiento de la materia, asi como de ‘las
caracteristicas de los interrogados y de sus practicas de
mantenimientos de registros. También es indispensable
un buen conocimiento de la materia para introducir
ajustes en los cdlculos sobre la base de datos conexos y,
sobre todo, para determinar si los resultados estadisticos
son coherentes y sensatos. Cuando las realizan expertos
. con buen conocimiento de la materia, estas evaluaciones
pueden facilitar la deteccién de serios errores que hayan
escapado a los procedimientos de control utilizados
anteriormente al preparar los clculos. También es de
importancia vital que el organismo de estadistica cuente
con especialistas en direccion de operaciones, necesidad
que a menudo se pasa por alto.

Es necesario subrayar esto porque, como dice Tulo

Montenegro, “resoluciones de conferencias intcmacion_ales
que demandan el adiestramiento de més estadisticos
pueden ... inadvertidamente llevar a una simplificacién
engafiosa de la gama de aptitudes que se requicren en la
compilaci6n de estadisticas basicas. El término dc “esta-
distico” evoca la imagen estereotipada del estadistico
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analitico o del estadistico matematico. No obstante, las
operaciones cruciales de la compilacién de estadisticas
basicas envuelven aptitudes que se consideran no como .
estadisticas en origen o aun aplicacién™, aunque son
elementos indispensables de la operacién estadistica.

A fin de adquirir las competencias necesarias, un
organismo estadistico debe disponer de una politica bien
planeaday un programa activo de contratacidn, perspec-
tivas profesionales, educacién y capacitacion. El presente
capitulo se centra en las necesidades de organizacién de
una politica de ese tipo. También se trata de aspectos
importantes de la politica, pero no de forma exhaustiva.

Por lo general, la mayoria de ‘los empleados de un
organismo estadistico no tiene mas educacién que la
secundaria. £n algunos palses, sobre todo en los del
mundo en desarrollo, es muy pequeifia la proporcién de
los que han ido a la Universidad. Muy pocos servicios
nacionales de estadistica disponen de méis de un tercio de
funcionarios con formacién universitaria, y, por término
medio, este porcentaje parece ser de un 10%. Ello
significa que tanto la efectividad como la eficacia del
servicio dependen en considerable medida de la compe-
tencia de quienes han tenido menos educacién. Resulta
dificil exagerar la necesidad de aumentar su competencia.

Enel trabajo en estadisticas oficiales, la competencia se
desarrolla en medida considerable mediante el aprendizaje
en el empleo. El proceso de aprendizaje puede acelerarse
mediante directrices correctas y una supervision adecuada.
Naturalmente, gran parte de la capacitacién debe realizarse
con caricter especial al ir avanzando el trabajo. Sin
embargo, la formacién sistemética en el empleo, en
forma de cursos de diversos tipos, puede aumentar
considerablemente la posibilidad de desarrollar la compe-
tencia humana. :

Por lo general, donde mejor se puede llevar a cabo la
capacitacion sistemaética en el desempefio de funciones
especializadas, como la realizacién de entrevistas y la
enumeracién, la codificaciéon, la edicion manual, la
inscripcién de datos, la programacién de computadorasy
desistemas, esen lassecciones o las divisiones competentes.
Las divisiones encargadas de esas funciones estdn espe-
cialmente bien adaptadas para llevar a cabo ellas mismas
esa capacitacién. Sin embargo, aunque la formacién en
esas divisiones y la capacitacion espgcializada fuera del
servicio nacional de estadistica que dan los proveedores
de méquinas y otros, es importantisima, no se trata de
ella en este capitulo. : '

Este se limita sobre todo a la organizacién de la politica
de personal y la educacién y la capacitaciéon en todo el
organismo. Primero se trata de las consecuencias organi-
zacionales de la politica de personal (secc. B). Después se
describen cursos de introduccién para nuevos funcionarios
y cursos para funcionarios con alguna experiencia (secc.
C). También se trata de los cursos para estadisticos con
formacién universitaria (secc. D) y para otros funcionarios

“Reclutamiento, capacitacién y ‘status’ del personal estadistico”
(ESA/STAT/AC.1/14), documentd prepandopepara el Semisnar?o
Interregional de las Naciones Unidas-sobre Organizacién Estadistica,

Ottawa, Canadd, 1973, pags. 25 y 26.
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(secc. E). Debe destacarse que si se aspira a que el
programa de capacitacidén tenga consecuencias impor-
tantes en un organismo de estadistica, debe brindar toda
una serie de posibilidades de formacién, de lo cual se
trata en la seccién F. Por iltimo, y a fin de facilitar la
contratacién de personal que puede y quiere recibir
capacitacién y de conservar a los funcionarios cuya
competencia ha aumentado, los sueldos y las condiciones
de trabajo deben ser satisfactorias; de ello se trata en la
seccion G.

i i

B. CONTRATACION Y POSIBILIDADES DE CARRERA

Para ser eficaz, una politica de personal de un organismo
estadistico debe adaptarse a las funciones particulares de
éste. La competencia que se exige al personal que se
contrata para los diversos tipos de trabajo debe deter-
minarse conforme al estudio de las funciones que inter-
vienen; el desarrollo del personal debe planificarse en
consecuencia. Como para los proyectos nuevos pueden
hacer falta profesionales de los que no se disponga en el
pais, la planificacién, de Ja que se sigue tratando en el
capitulo X1V, debe ser a largo plazo y debe comprender
la contratacion y las posibilidades de carrera médiante la
educacién y la capacitacién en el extranjero.

La contratacién debe realizarse activamente en el
contexto de esa planificacién. Por lo general, la oferta de
profesionales con la competencia que necesita un
organismo estadistico es escasa. A fin de obtenerlos, el
organismo debe ponerse en contacto con ellos en sus

universidades en el momento de la graduacién y describir,

entre otras cosas, los empleos para lo que se los busca, las
perspectivas de carrera que pueden contemplar y las
posibilidades disponibles de continuar su educacién.
Normalmente, no s¢ pueden contratar buenos profe-
sionales si no se realizan esfuerzos activos. Puede,
incluso, ser necesario llegar a ellos antes de que se
gradien. La contratacion se puede promover si se
permite a los profesionales del personal que ensefien en la
Universidad. En muchos paises también escasea la oferta
de personal competente sin educacidn universitaria y
para su contratacién también pueden hacer falta esfuerzos
especiales. Naturalmente, la politica de contratacién estd
limitada por las normas de la funcién publica. Ademas,
su éxito depende en gran medida de que el organismo
estadistico pueda ofrecer sueldos competitivos y condi-
ciones satisfactorias de trabajo (de lo que se trata en la
seccién G), pero no basta sélo con esto. A los jévenes se
los puede.motivar si se les ofrecen buenas perspectivas de
continuar su educacién y posibilidades de carrera; el
brindar esa motivacién es unelemento fundamentaldela
politica de personal. La direccién méxima, la direccién

de personal y los jefes de las divisiones en que hace falta’

nuevos funcionarios deben participar todos ellos activa-
mente en la contratacion.

Ademds de hacer esfuerzos por aumentar la oferta de
funcionarios en potencia, la politica de contratacién debe
comprender un proceso cuidadoso de seleccién. En
alguna de las fases, los solicitantes deben entrevistarse
con representantes de varias dependencias del organismo,
por lo menos con representantes tanto de la dependencia
de personal como de la dependencia en la que van a
trabajar. El jefe del organismo y los jefes de las subdirec-
* ciones competentes deberfan participar todo lo posible en
la selecci6n de los profesionales.

Una politica eficaz en materia de posibilidades de
carrera requiere que tras el nombramiento, que debe
basarse en los méritos, no sélo que sus superiores en la
divisidn en que trabaja y 1a dependencia de personal sigan
la marcha de cada empleado, sino también, por lo que
respecta a los profesionales, también lo haga el jefe del
organismo o uno de sus adjuntos. Ello es necesario a fin de
evaluar los progresos realizados, planear la futura carreray

“hacer que los profesionales adviertan que tienen buenas

perspectivas para el futuro. En los organismos grandes, el
contacto personal entre el jefe del organismo y todos los
profesionales no es, naturalmente, viable; pero deben
hallarse medios indirectos de lograr los mismos resultados.

Si a las personas competentes se les brindan suficientes
posibilidades y motivos para mejorar su formacion, se les
da orientacién sobre sus perspectivas de carrera y se los
asciende por méritos, el resultado serd un reforzamiento de
la capacidad interna del organismo. También es importante
establecer condiciones agradables de trabajo, que no
dependen s6lo de los recursos econémicos, sino también de
las actitudes de los jefes a todos los niveles. Ademads,
también tiene gran importancia la seturidad en el empleo.

La breve descripcién que antecede debe bastar para
demostrar que la contratacién y las posibilidades de
carrera son funciones que deben desempefiarse a diversos
niveles de un organismo de estadistica. Sin embargo,
también demuestra que esta funciéon deberia estar sometida
en gran medida a un control central, en parte ejercido
directamente por el jefe del organismo, pero sobre todo por
la subdireccion administrativa. De hecho, las principales
funciones de esa subdireccién deberian ser, adema4s de las
cuestiones presupuestarias y financieras, la politica de
personal y la gestién del personal; el jefe de la subdireccién
debe seleccionarse habida cuenta de este objetivo. El
principal vehiculo de la gestién de personal dentro de esta
subdirecci6én deberia ser una dependencia de personal que,

_en un organismo grande, debe tener la categoria de
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division.

El papel de la subdireccién administrativa como vehiculo
para la direccién de personal es importantisimo. Si no
existe un vehiculo efectivo para el desempeiio de esta
funcién, es probable que el jefe del organismo se empantane
en los problemas diarios de personal y carezca de los
instrumentos necesarios para planear y aplicar el tipo de
politica de personal, educacién, capacitacién y bienestar
mencionado m4s arriba. Sin embargo, cuando el jefe de la
subdireccién administrativa es capaz y cuenta con una
plantilla suficiente en la dependencia de personal, el jefe del
organismo de estadistica puede delegar gran parte de las
funciones de direccién de personal en esta subdireccién y
concentrarse en cuestiones de politica general, tanto enesta
esfera como en otras.

Adema4s de la dependencia de personal, otras depen-
dencias de la subdireccién administrativa deben participar
en la aplicacién de la politica de personal. La adquisiciény,
el mantenimiento de un espacio de oficinas y de equipo
suficientes no sélo contribuyen a la eficacia, sino también
al bienestar y la satisfaccion del personal. Ademis, el
disponer de locales adecuados, que facilita la comunicacién
rapida entre las personas que trabajan en esferas conexas,
lleva a la integraci6n de las estadisticas, porque, verdadera-
mente, “para que el proceso de integracién pueda funcionar
se requieren instrumentos especificos™.

38. A. Goldberg, “Organizacién por temas y funciones”
‘ yfunciones” (ESA/ STA
AC.1/5), documento preparado por el Seminario lnte::egion,al de g

;?;io;\;s Unidas sobre Organizacién Estadistica, Ottawa, Canad, 1973,



C. CURSILLOS DE INTRODUCCION

Muchas veces, los progresos que realizan los nuevos
funcionarios son lentos porque no conocen lo suficiente
las caracteristicas del organismo. En particular, en un
organismo estadistico con una centralizacién funcional
considerable, los nuevos empleados de todos los niveles
no saben cudiles son Jos servicios disponibles, de quién se
pueden obtener, qué tecnologia es mas adecuada, qué
normas estadisticas deben utilizarse, etc. Ademas, es
necesario comprender los objetivos generales del orga-
nismo de estadistica, las principales lineas de la politica
general que se aplica y la forma en que cada empleado
puede contribuir a la aplicacién de esta politica para que
la orientacién del nuevo personal sea adecuada. Este
necesita comprender la importancia de mantener buenas
relaciones tanto con los usuarios como con los proveedores
de datos, la necesidad de proteger la reserva de los datos y
las normas al respecto, etc. Por ultimo, es fundamental
conocer las principales normas de trabajo de la oficina lo
antes posible, tanto en aras de la disciplina como de la
realizacién del trabajo. Debe darse orientacién sobre
estos asuntos a todos los nuevos empleados lo antes
posible, pero no basta con esto. Al cabo de un tiempo,
cuando se haya adquirido un minimo de experiencia,
debe obligarse a todo empleado a asistir a un cursillo de
orientacién en que se den mds explicaciones.

De ser posible, los miembros més expertos de la
direccién deben contribuir a los cursillos de introduccién
para graduados universitarios, entre otras cosas, para
llegar a conocerlos. Los cursillos de introduccién para los
empleados de niveles inferiores deben dictarlos funciona-
rios de la dependencia de personal; el establecimiento de
buenas relaciones personales entre esta dependencia y los
nuevos empleados es de la mayor importancia.

D. CAPACITACION DE LOS GRADUADOS UNIVERSITARIOS

En muchos paises, los conocimientos adquiridos en las
universidades, tanto en las esferas de determinados temas
de estudio como ien estadistica, suelen ser demasiado
generales y abstractos para que se puedan adaptar bien
inmediatamente a las necesidades de las oficinas de
estadistica®. En varios paises hay institutos que ofrecen
capacitaci6én més adecuada, o el gobierno central organiza
cursos para todos los organismos estatales, que el
organismo de estadistica deberfa aprovechar. Los paises
en desarrollo tienen acceso a los institutos regionales de
estadistica patrocinados por varios pafses que ofrecen
programas especialmente preparados para la labor enlas
oficinas de estadistica. En algunos paises, los grandes
organismos estadisticos ofrecen una capacitacién sistema-
tica para estadisticos de paises en desarrollo. Siempre que
sea posible, los organismos estadisticos, y en especial los
de paises en desarrollo, deben aprovechar esas posibili-
dadesy para ello dar a su personal una excedenciay, sies
posible, brindarles apoyo financiero o asistencia para
obtener ese apoyo de otros. Por ejemplo, en Malasia la
mitad del personal profesional ha recibido capacitacién
en ultramar. Naturalmente, a los graduados universitarios
debe dérseles una capacitacion selectiva, es decir, sélo
debe impartirse capacitacién a los que cabe prever
mejoren sus aptitudes. Ademds, a su regreso, €l organismo

3Véase Informe y procedimientos del Seminario Interregional de las
Naciones Unidas sobre Organizacion  Estadistica, Ottawa, Canadd,
1973, pags. 29 a 36

debe asegurar que se los emplee un puestos donde se
pueda utilizar con eficacia la formacién adquirida.

Por afiadidura, se pueden organizar cursos de teoria
estadistica para empleados que trabajen en las divisiones
de temas de estudio y cuya formacién se circunscriba
fundamentalmente a esos temas. Se pueden organizar
para ese personal, cursos elementales de programacién
de computadoras y cursos ideados para comunicar una
comprension adecuada de los principios de los sistemas
de computadoras, con objeto de mejorar su capacidad de
comunicaciéon con los programadores profesionales.
También puede convenir la organizacién de cursos de
repaso de teoria basica para los profesionales de las
divisiones de temas de estudio y para los que se ocupan de
andlisis sustantivos. Es posible que, porlo que respecta a
los profesionales que se ocupan de la investigacién
metodoldgica, haga falta mis capacitacién en aspectos
determinados de la teoria estadistica. Por ultimo, cuanto
mas complejo vaya haciéndose un organismo estadistico,
mayor serd la necesidad de capacitacién en materia de
gestién. Si no se dispone de profesores que impartan esa
educacién y esa capacitacién dentro del organismo,
deben buscarse fuera de éL

Los cursos internos pueden variar de conferencias
aisladas o seminarios a clases regularesy otra instruccién
sistemdtica, segiin el objetivo y el caricter de! tema. El
organismo de estadistica debe aprovechar, siempre que
sea posible, la presencia de expertos en gestién o de
estudiosos visitantes y de expertos locales como conferen-
ciantes o como dirigentes de seminarios. Ademas, a los
profesionales debe permitirseles que organicen seminarios
por su propia iniciativa durante las horas de trabajo pero,
desde luego, han de pedir el permiso de sus jefes de.
divisién y de la dependencia de personal.

Parece que para que un organismo de estadistica
aproveche lo suficiente los progresos realizados en teoria
estadistica hacen falta esfuerzos especiales. También
hacen falta esfuerzos especiales de capacitacién en materia
de computadorizacion a fin de facilitar el aumento de la
capacidad en especialidades relativamente escasas y la
fusi6n de éstas en los equipos multidisciplinarios. Deben
organizarse programas de capacitacidn para colmar
lagunas en la formacién del personal que son el resultado
del cambio tecnolégico. Alirse traspasando cada vez mas

- trabajo a la computadora y producirse un grado mayor
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de centralizacion funcional, los expertos en temas estudio
deben disponer de més tiempo para el andlisis, la
investigacién y la evaluacién de las estadisticas y para
ocuparse de los problemas de usuarios y proveedores, de
una planificacién més efectiva de programas fidedignos,
integrados y pertinentes de estadistica y para una explota-
cién mas eficaz de las bases de datos administrativos
computadorizados. ‘
\ |
E. CAPACITACION DE LOS EMPLEAROS SIN FORMACION
UNIVERSITARIA

Como gran parte de los empleados en un organismo
estadistico carecen de formacién universitaria, los progra-
mas de capacitacién que, se les destinan tienen especial
importancia para la eficacia y la efectividad del organismo.
Ademas de los cursillos de introduccion para los nuevos
empleados, es posible que convenga disponer de cursos
mis extensos para ellos una vez que hayan adquirido
suficiente experiencia en el trabajo en estadistica. La
ensefianza puede centrarse en aspectos mas avanzados de



la produccién estadistica, como la, construccién de
numero indice, la formulacién de planillas de trabajo, los
mecanismos autométicos de comprobacién, etc. Esimpo-
sible exagerar la importancia de esa formacidn sistematica
en las operaciones cotidianas importantes, sobre todo en
los paises en desarrollo.

Ademis, cabe organizar cursos voluntarios y mas
avanzados para los empleados que han dado muestras de
una gran capacidad de aprendizaje y a los que se ve

[y

motivados para mejorar su formacion. Se pueden impartir

cursos en teoria elemental de la demografia, de la
economfa, la sociologia, la estadistica y la administracién,
junto con précticas ideadas para tender puentes entre la
teoria y la aplicacion. La experiencia demuestra que
cuando empleados bien seleccionados han asistido a
cursos de ese tipo pueden realizar tareas que anteriormente
s6lo se podian asignar a profesionales con formacién
superior. Asf, se puede liberar a este tltimo personal, que
desempefia un papel muy importante en un organismo
estadistico y suele escasear, sobre todo en los paises en

desarrollo, para que desempeiien tareas que requieren

una formacién mas elevada.

F. ORGANIZACION DE LA EDUCACION Y LA CAPAC{TACION

La educacién y la capacitacién en el empleo que se
describen més arriba no requieren s6lo ensefianza, sino
también esfuerzos administrativos muy amplios. Por lo
tanto, deberia establecerse un mecanismo permanente en
forma de escuela de formacién en el emplec. En un
organismo de tamafio pequefio o medio, se puede
seleccionar a un director de la escuela a jornada parcial
entre los profesionales mas capacitados del organismo.
Cuando el organismo es grande, es posible que haga falta
un director a jornada completa. Ese mecanismo es
necesario para asegurar que el disefio de los cursos, la
contratacién de profesores, la seleccién de estudiantes,
etc., sean correctos. ‘

Las escuelas de este tipo pueden estar ubicadas dentro
de la subdireccién administrativa del organismo estadis-
tico, dado que la formacidn en el empleo representa un
importante aspecto de la politica de personal que es de la
incumbencia de la subdireccién. Los encargados de los
ascensos de los empleados deben tomar nota cuidadosa
del progreso de los estudiantes. Sin embargo, el director
de la escuela debe rendir informe profesional al jefe del
organismo estadistico 0 a uno de sus adjuntos. Quizi

-~

convenga también dar a la escuela un apoyo que consistirfa

en la creacién de un consejo asesor cuyos miembros
representen la direccién, las divisiones interesadas y el
_ personal.

El tipo de cursos ofrecidos, el niimero de estudiantes
que se admita y los instructores necesarios dependen en
gran medida del volumen del organismo y de las posibili-
dades disponibles para recibir educacién y capacitacién
externas, tanto en el pais como en el extranjero. El
director dela escuela debe deserhpefiar un papel activoen
la organizacién de la educacién y la capacitacién, tanto
_ internas como externas.

G. SUELDOS Y CONDICIONES DE TRABAJO
Pese a las contribuciones de los institutos nacionales,

regionales e internacionales a la fuerza de trabajo capaci-
tada en estadistica, en los pafses en desarrollo existen

deficiencias criticas. Ello se debe en parte a que la
demanda de estadisticas ha venido creciendo con méas
rapidez que los recursos disponibles. En un sentido més
fundamental, esas deficiencias reflejan la situacién des-
ventajosa de los servicios de estadistica en muchos paises
en desarrollo en relacién con las escalas de sueldos y las
correspondientes condiciones de trabajo, asi como la
categoria baja o moderada del servicio nacional de
estadistica en la jerarquia estatal. Asi, la gente joven mas
prometedora no entra en el servicio estadistico como
primera eleccién, y los que se incorporan a ¢l muchas
veces se¢ sienten tentados poco después a considerar
perspectivas mds atrayentes en otras partes. Algunos
paises tratan de frenar la corriente de salida de personal
mediante disposiciones contractuales que garantizan que
los graduados de institutos o las personas a las que se han
dado oportunidades para estudiar en el extranjero perma-
nezcan en la oficina de estadistica por un periodo minimo
de, por ejemplo, cinco afios. Es particularmente dificil

-cubrir los puestos o conservar el personal durante cierto

tiempo en el sector de computadoras, donde la competen-
ciade otros departamentos gubernamentales sesumaala
competencia atin mds grande de las fuentes privadas.

En Africa, la situacién deprimida de muchos organismos
estadisticos en comparacién con otros departamentos
estatales. impulsaron a la Conferencia de Estadisticos
Africanos, en su perfodo de sesiones de 1973, a presentar
un proyecto de resolucién para su aprobacién por la
Conferencia de Ministros, que encarecia a los gobiernos
africanos a que establecieran condiciones més atrayentes
de trabajo para los estadisticos, incluidas escalas de
sueldos més adecuadas, cuando fuera-necesario, a fin de
retener sus servicios®,

La Comisién de Estadistica en su 19° periodo de
sesiones: a) “Sefial6 que muchos paises en desarrollo han
experimentado graves pérdidas de personal profesional
en sus organizaciones estadisticas centrales, reduciendo
asi sus contribuciones a los procesos de planificacién y de
formulaci6n de politicas. Esas pérdidas y en general la
grave escasez de personal capacitado en materia de
estadistica de esos paises reflejan en gran parte la
posicién desventajosa de los servicios de estadistica con
respecto a las escalas de sueldos y a las condiciones de
trabajo conexas”, y b) “Convino en que el Secretario
General debia sefialar a la atencién'de los Estados
Miembros las graves desventajas derivadas de las inver-
siones inadecuadas en materia de estadistica en algunos
palses, particularmente paises en desarrollo, y la incapaci-
dad consiguiente para producir las estadisticas oportunas
y pertinentes requeridas por los gobiernos™s.

En fin de cuentas, la situacién o condicién relativa de
las oficinas de estadistica refleja el reconocimiento que
dan los gobiernos a los trabajos de estadistica. A pesardel
papel esencial ampliamente admitido que desempeiia la -
estadistica en la planificacién, la adopcién de politicas y

~ la administracién, en varios pafses, especialmente pafses
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en desarrollo, todavia no se tiene plena conciencia de lo
importante que es la estadistica en la labor gubernamental.
En estos paises, uno de los mayores problemas de los
estadfsticos-y-de los usuarios que estin ligados a ellos es
aumentar esa conciencia hasta el punto en que se dé alos

““Report of the eighth session of the Conference of Afri tisti-
cians” (E/CN.14/611), parr. 290. rican Statist
3 Documentos Oficiales del Consejo Econdmico y Social. 62° riod.
ldz z.resiones. Suplemento No. 2 (E/5910), pérr. IJ'K ¢ inciso N (ﬁ:l p'irro.



servicios estadfsticos una oportunidad igual de competir
por los escasos recursos humanos y se les brinden
condiciones razonables de trabajo.

En contraste con la situacién de los organismos
estadisticos en ]la mayor parte de los paises en desarrollo,
los servicios nacionales de estadistica de muchos paises
desarrollados gozan de una categoria relativamente alta,
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‘sueldos competitivos y condiciones de trabajo y recursos

presupuestarios que permiten realizar progresos suficien-
temente satisfactorios. Ademds, en muchos de estos
paises los gobiernos seleccionan a personalidades destaca-
das para el puesto de jefe de estadistica. Todo ello sugiere
que, con el tiempo, hay perspectivas prometedoras de que
mejore considerablemente la situacién de los servicios de
estadistica en los paises en desarrollo.



Capitulo IX

CENSOS, CAPACIDAD PARA REALIZAR ENCUESTAS Y ORGANIZACKON
SOBRE EL TERRENO!

A. GENERALIDADES

Un programa equilibrado de mejoramiento de las
estadisticas nacionales entrafia la utilizacién de censos,

encuestas por muestreo y registros administrativos. A la

larga, estas tres fuentes de estadisticas son en gran
medida complementarias; cada una de ellas tiene algunas
ventajas y adolece de algunas limitaciones. Por lo tanto,
el pleno desarrollo de una fuente no hace que las otras dos
resulten superfluas.

Enel capitulo 111 se traté de las posibles contribuciones
de los sistemas de informacién administrativa a las
estadisticas nacionales, junto con sus limitaciones. En el
presente capitulo se examinan el censo y la encuesta por
muestreo desde la perspectiva de la direccion méxima del
servicio nacional de estadistica. Aunque los censos y las
encuestas por muestreo plantean a la direccién del
servicio de estadistica problemas administrativos y téc-
nicos muy distintos, tienen en comiin varias necesidades
en materia .de infraestructura. Entre estas figura el
material cartografico, una organizacién sobre el terreno,
especialistas capacitados y expertos en los temas de
estudio, especialistas en métodos estadisticos, estadisticos
generales y material y personal para la elaboracién de
datos. Asi, si se planean programas de censos y de
encuestas por muestreo en la misma esfera y relacionados
entre si, es posible realzar el valor de los datos acopiados
por cada método y soportar la carga de mantener y
mejorar ambas fuentes con la mayor efectividad de
costos. Las decisiones sobre la ubicacion de las actividades
de censos y encuestas deben formularse habida cuenta de
esas consideraciones, asi como de las otras mencionadas
en otros capitulos del Manual, y no se tratard més de ellas
en este capitulo. :

B. CeNsos

Eltérmino censo, en su sentido estricto, se refiere séloa
las operaciones periddicas de estadistica en las que, como
parte de un solo esfuerzo concertado, se enumeran todos
los miembros de una clase dentro de un pais y se obtiene
informacién estadistica comparable respecto de cada
unidad. Dicho en otros términos, un censo se caracteriza
por cuatro rasgos fundamentales: enumeracién individual
de todas las unidades, universalidad dentro de un territorio
definido, simultaneidad y periodicidad definida.

Los tres principales programas de censos a que mds
frecuentemente se dedican los paises son el censo de
poblacién (que casi siempre se realiza en forma de censo
combinado de poblacién y de vivienda o habitacién), el
censo agricola y el censo industrial. Entre otros tipos de
censos figuran los censos de administraciones publicas
(enlos que se obtiene informacién sobre administraciones
locales y/u érganos gubernamentales), los censos de
organos religiosos y los censos de las actividades de
distribucién.

'El presente capitulo se ha preparado en la Oficina de Estadistica de
las Naciones Unidas.

t

Como el objetivo de los censos es una cobertura
exhaustiva de todas las unidades de interés de 1a poblacion
(personas, unidades de vivienda, propiedades agricolas,
empresas, etc.), suele tratarse de operaciones masivas y
por lo tanto se realizan a intervalos periédicos, pero
relativamente frecuentes. Por ejemplo, los censos de
poblacién y vivienda se suelen realizar a intervalosde 5 6
10 afios, los censos agricolas a intervalos de 10 afios y los
censos industriales a intervalos de 5 6 10 afios.

En algunos paises también se ha utilizado la palabra
“censo™ en términos como “microcensos” o “censo por
muestreo”, en un sentido menos estricto, para designar
encuestas por muestreo que o bien tienen una dimensién
muy amplia o bien abarcan un tema de estudio muy

" amplio. Para fines de la administracién de las estadisticas,
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lo mejor es considerar esos estudios por muestreo como
simples encuestas y no como censos, y asi se los estudia en
el presente Manual.

Sinembargo, debe sefialarse que el uso del muestreoen
si mismo no es el factor determinante para considerar si
una operacion determinada de estadistica es o no un
censo. Por ejemplo, varios paises acopian informacién
adicional o més detallada a partir de una muestra de
unidades durante la enumeracién censal o poco después.
Como las operaciones de este tipo entrafian la enumeracion
de todas las unidades del pais, y con ellas se obtiene al
menos alguna informaciéon de cada una, constituyen
censos. En cambio, en el lamado censo por muestreo no
se pide ninguna informacién a las unidades que no
forman parte de la muestra.

Aunque el objetivo de un censo es enumerar todas las
unidades del pais, en la prictica raras veces se alcanza
este objetivo, si es que se alcanza alguna vez. En primer
lugar, es posible que accidental o erréneamente se omitan
unidades de un censo por diversos motivos. En segundo
lugar cabe excluir deliberadamente determinadas catego-
rias unidades bien definidas del censo, porque seria
imposible o prohibitivamente caro enumerar todas las
unidades de las categorias excluidas. La existencia de
omisiones o exclusiones no slgmﬁca que un “censo” se
convierta en una “encuesta™

Va més alld del ambito del presente Manual tratar
detalladamente de las complejas cuestiones ad ministrativas
y técnicas que han de tenerse en cuenta al planear y
realizar con éxito un censo. Con respecto a los censos de
poblacién y vivienda, se hallard orientacién concreta en
los siguientes documentos de las Naciones Unidas:
“Proyecto de principios y recomendaciones relativos a los
censos de poblacién y de habitacion; Parte I, Aspectos
operacionales de los censos de poblacién y de habitacién”
(E/CN.3/515/ Add.1), y“Study on Methods and Problems
of the 1970 round of African population and housing
censuses” (E/CN.14/CAS.10/15). Con respecto a los
censos agricolas, se hallara orientacién en el “Programa
delcenso agropecuano mundial de 1980 y publicaciones

*En algunos casos, las categorias excluidas pueden constituir una
proporcidn tan considerable o importante del total que convendria
indicar el alcance limitado del censo en su titulo, por ejemplo: “Censo de
grandes industrias. o Censo de poblacién de zonas urbanas”.

*FAO, Serie Estadistica. No. | (Roma, 1976)



conexas de la Organizacidn de las Naciones Unidas para
la Agricultura y la Alimentacién. En cuanto a los censos
industriales, se hallara orientacién en las “Recomenda-
ciones para el Programa mundial de estadisticas indus-
triales de 19734,

Baste decir aquf que los censos, y en particular los de
poblacién y habitacién, los agricolas y los industriales,
plantean cuatro tipos principales de problemas a la
direccién de una oficina nacional de estadistica. Cada
uno de éstos problemas presenta, al mismo tiempo, una
serie de oportunidades y de obsticulos al desarrollo
ordenado y eficaz de estadisticas mejoradas y de capaci-
dades estadisticas en el pafs. La forma en que se resuelvan
€sos problemas sucle tener repercusiones muy superiores
al censo concreto que se estd levantando.

El primero de esos problemas es el tamafio y la
complejidad de la tarea administrativa. No es exagerado
decir que, si no se planifican y administran los grandes
censos, seran éstos los que dominen al organismo estadis-
tico y no la inversa. Por citar del “Proyecto de principios y
recomendaciones relativos a 1os censos de poblacién y de
habitacién”, un censo es quizéd la operacion estadistica
més extensa, complicada y costosa que realiza un pais,
pues consiste en una serie compleja de fases interrela-
cionadas. Algunas de estas etapas tienen escala masiva;
por ejemplo, la impresion del cuestionario censal. Otras
fases tienen que ejecutarse de una manera uniforme en
todas las partes del pais; por ejemplo, la instruccién del
personal de inspeccion. Y otras tienen que incluir ambos
elementos, como, por ejemplo, la realizacién del empa-
dronamiento. Para que todas estas operaciones se desa-
rrollen con la secuencia adecuada y en el momento
oportuno, todo el censo y las distintas etapas que lo
componen deberdn planificarse anticipadamente con
sumo cuidado. Cualquier pequefio descuido en los planes
puede originar graves defectos en los resultados del censo
y costosas ineficiencias en las operaciones. Por lo tanto,
la planificacién cuidadosa reviste importancia critica
para el éxito del censo, no sélo en los paises que tienen
relativamente poca experiencia en materia estadistica,
sino también en los que disponen de un sistema estadistico

bien desarrollado. Unida a la necesidad de una planifica-.

cién cuidadosa estd la necesidad de utilizar arreglos y
procedimientos organicos y administrativos adecuados.
Tales arreglos y procedimientos son indispensables para
asegurar que los amplios recursos humanos y materiales
movilizados para levantar el censo se emplearan con
eficacia y eficiencia para garantizar el cumplimiento de
los estrictos calendarios establecidos y para atender los
masivos requisitos logisticos™ (E/CN.3/515/ Add.1,
parr. 44).

Una empresa administrativa de tal magnitud y comple-
jidad requiere un largo periodo de planificacién y
preparativos extensos y detallados. Por ejemplo, en lo
que hace a censos de poblacién y habitacién, la labor
preparatoria, que debe durar varios afios, consiste en los
catorce elementos siguientes: 1) base juridica del censo,
2) presupuesto y control de gastos, 3) calendario para el
censo, 4) organizacién administrativa, 5) actividades de
comunicaciones, comprendida la publicidad del censo,
6) labor cartografica (levantamiento de mapas), 7) identi-
ficacién de pequeiias zonas, 8) enumeracion de viviendas

*Parte 1. Ohjetivos estadisticos generales y Parte 111, Organizaciin v
realizacién de censos_industriales (publicaciones de las Naciones
Unidas, Nos. de venta: S.71.X V1113 yS.72. XV1L.10, respectivamente).
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y hogares, 9) programa de tabulacién, 10) preparacion
de cuestionarios, 11) pruebas del censo, 12) plan de
enumeracién, 13) planes para la elaboracién de datos, y
14) contratacién y capacitacién del personal. Para otros
tipos de censos hacen falta preparativos igualmente
detallados.

El segundo problema se debe a que el valor de los
resultados de los censos depende en gran medida a la
atencién que se preste a toda una serie de consideraciones
técnicas en cada fase de la planificacién y las operaciones
del censo. Ello, evidentemente, complica mucho los
aspectos puramente administrativos y logisticos de la
gestion del censo. Por citar una vez més del “Proyecto de
principios y recomendaciones para los censos de poblacién
y de habitacién”, la calidad y la oportunidad de los datos
sufrird indudablemente si no se atribuye una importancia
suficiente en todo proceso censal a una serie de materiasy
requisitos estadisticos. Por este motivo, 1a administracién
de una operacidn estadistica en gran escala, y en especial
de un censo de poblacion y de habitacién, no puede
considerarse como una funcién administrativa rutinaria
(E/CN.3/515/Add.1, parr. 45)

El tercer problema se debe al importante papel que
desempeiian estos censos en la formacion del esqueletode
la integracién estadistica dentro de sus respectivas esferas
y, en considerable medida, entre ellas (en algunos paises
desarrollados con sistemas muy avanzados de registros es
posible que este papel tenga menos importancia). En
particular, muchas veces las definiciones, los conceptos y
las clasificaciones utilizados en el censo tienen efectos
muy extendidos tanto en los usuarios de datos como en
otros productores de estadistica. Andlogamente, las listas
de unidades y los materiales cartograficos compilados en
relacion con el censo suelen tener gran importancia en la
configuracion de otras actividades de acopio de datos.
Asi, en la planificacién para el censo es importante tener
en cuenta estas consideraciones mas amplias si se pretende
que el censo cumpla todas sus posibilidades para el
desarrollo estadistico global. El capitulo X111 del presente
Manual trata mas detalladamente de la integracién.

Por altimo, los censos de poblacién y habitacidn,
agricolas e¢ industriales, son quizi las actividades mas
visibles de las que se ocupe cualquier organismo estadistico.
Laimportancia que se concede a estos censos es indispen-
sable para su éxito, y la conciencia de ellos alcanza no
sélo a los funcionarios de otros ministerios, sino a los
miembros mas altos del gobierno y al piblico general por
igual. Ademds, y dada su gran visibilidad, un censo
constituye una ocasién de demostrar a todo el pais la
capacidad de las entidades estadisticas para producir los
datos necesarios a fin de servir a una gran variedad de
fines importantes y en tiempo oportuno. El censo también
puede dar el impulso necesario para obtener los recursos
que hacen falta a fin de modernizar las capacidades del
organismo estadistico en materia de computadoras u
otros aspectos. Al mismo tiempo, los censos también
presentan posibilidades de fracaso y situaciones embara-
zosas sumamente conspicuas. Las posibilidades de fracaso
se reducen al minimo si los preparativos se realizan
cuidadosamente, como se indica més arriba. Por el
mismo motivo, en un censo importante no deben utilizarse
procedimientos, conceptos, cuestionarios o equipo no
comprobados. Ello subraya la importancia de un programa
completo de pruebas censales antes del censo propiamente
dicho. En particular, si bien un censo puede constituir la
ocasién de mejorar el equipo de evaluacién de datos,
ningn aspecto del censo principal debe constituir un
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experimento o una prueba. Se pueden evitar varios
problemas relacionados con el censo, o reducir su
repercusion, si se dispone de una serie amplia de actividades
de comunicaciones censales que comprendan: a) los prin-
cipales usuarios de los datos censales, b) las personas y
las instituciones participantes en las operaciones censales
y ¢) el publico en general. ' '

Conviene tener presente un aspecto mds de la visibilidad
de los censos. Una vez pasadas la publicidad y la
excitacion de la operacion censal, y especialmente después
de publicarse los resultados preliminares del censo, existe
una tendencia natural a que el gobierno como un todo y
en especial los altos cargos estadisticos se ocupen de otros
programas que quizd se hayan descuidado algo en el
periodo previo a la enumeracién. Sin embargo, es
importante que la direccion siga supervisando la marcha
de la elaboraci6n de los resultados censales y publicando
informes sobre el censo:y, si es necesario, que esté
dispuesta a intervenir para asegurar que se eviten retrasos
en la elaboracion y la publicacién. ’

C. CAPACIDAD PARA REALIZAR ENCUESTAS

Un componente indispensable de todo servicio nacional

de estadistica es la capacidad para llevar a cabo un.

programa permanente de encuestas por muestreo que
abarque todas las esferas de estudio de interés primordial
para el pais. Esa capacidad permite acopiar estadisticas
comparables de forma permanente durante el periodo
censal, a partir de una muestra cientifica de probabilidad
de hogares, propiedades agricolas o establecimientos. En
el caso de los paises en desarrollo, después de la
realizacién de censos béasicos (por ejemplo, agricolas o de
poblacidn). la creacién de esa capacidad es la fase clave
siguiente en el logro de la autonomia en materia estadistica.

Hasta que un pais establezca un programa permanente
de encuestas, el acopio de datos se limita a censos que por
fuerza son infrecuentes. a registros administrativos
incompletos y a encuestas especiales que se realizan una
sola vez. Estas dltimas tienden a adolecer de tres defectos
principales. En primer lugar, suelen orientarse hacia las
necesidades especiales de un solo usuario y rara vez se
coordinan con otras encuestas, con lo cual resulta dificil,
por no decir imposible, establecer comparaciones entre
encuestas llevar a cabo anélisis intersectoriales. En
segundo lugar, las encuestas especiales se encaminan, por
su propio caricter. a medir las circunstancias en un
momento determinado. y valen poco para medir los
cambios y en consecuencia evaluar las actividades de
desarrollo orientadas hacia la accién. En tercer lugar, las
encuestas especiales desperdician recursos. pues no es
posible amortizar el costo de la infraestructura necesaria
para realizar la encuesta (por ejemplo. base cartogrifica,

diseiio de la muestra, organizacién sobre el terreno,

experiencia) como ocuire si éste se reparte entre un gran
nimero de encuestas o series de encuestas.

Dada la importancia del hogar como unidad de
produccién y de consumo en casi todos los paises en
desarrollo, asi como el papel central que desempefia el
hogar en los programas sociales demograficos. la Comisién
de Estadistica de las Naciones Unidas ha identificado el
‘hogar como foco inicial para establecer una capacidad
nacional para realizar encuestas®. Al mismo tiempo, la

s bm‘ume*nm.v Qﬁ(‘ial¢'.\' cl(-i Consejo Econimico y Social, 62° periodo
de sesiones, Suplemento No. 2 (E 5910), pérrs. 162 a 174: y resolucién
2055 (LXI1). del Conejo Econémico y Social. de 5 de mayo de 1977,
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Comisién reconocié que el establecimiento de una capaci-
dad para realizar encuestas por hogares facilitaria el
acopio de datos respecto de los establecimientos y las
propiedades agricolas mediante operaciones paralelas de
encuesta. ,

La creaciénde una capacidad permanente para realizar
encuestas comprende los siguientes grandes elementos,
de los que se trata en las subsecciones 1 y 2 infra: a) una
funcién global de planificacién y gestién de las encuestas,
b) una funcién de contenido de las encuestas, ¢) una
funciéndedisefio y métodos de muestreo, d) una capacidad
cartografica, e) una capacidad de elaboracion de datos,
Jf) capacidades de analisis y redacciéon de informes,
g) capacidades de diseminacién, y naturalmente una.
organizacién sobre el terreno.

En estos elementos, €l mas importante desde el punto
de . vista administrativo es la organizacion sobre el
terreno. Para que ésta sea efectiva y eficaz, debe ser
permanente y capaz de acopiar datos para encuestas de
diferentes tipos, es decir, su objetivo debe ser un acopio
permanente de datos sobre muchos temas. Si no se puede
emplear a jornada completa a los entrevistadores de las
encuestas para el acopio de informacién en el propio
programa de encuestas, se los puede utilizar para que
retinan datos sobre precios o lleven a cabo otras funciones
estadisticas durante el periodo en que no se los necesita
para realizar entrevistas, o se los puede emplear a jornada
parcial. Sin embargo, la utilizacién del mismo grupo de
entrevistadores para acopiar datos en una variedad de
tipos diferentes de encuestas (por hogares, establecimien-
tos, propiedades agricolas) implica que la capacitaciéon y
la supervisién tendra que reajustarse a fin de mantener al
personal alerta a las diferencias conceptuales y de
procedimientos en estos tipos diferentes de encuestas. Al
establecer una organizacion permanente sobre el terreno,
un organismo estadistico puede mejorar mucho su capaci-
dad interna, asi como aumentar su capacidad externa, en
particular si las encuestas estin coordinadas de modo que
contribuyan a unsistema integrado de estadisticas oficiales,
como el que se comenta en el capitulo X1I1.

En muchos paises, es posible que la contratacién, la
capacitacién y la supervision de los entrevistadores
requiera plantillas permanentes ubicadas en oficinas
regionales. También se pueden utilizar las oficinas
regionales de un organismo estadistico para funciones
distintas del acopio de datos. como la difusién, la
codificacidn, la edici6n, etc. Cualesquiera sean las fun-
ciones que haya de desempefiar y las zonas que deba
abarcar una plantilla local, una dependencia especial,
ubicada centralmente, del organismo estadistico debe
ocuparse de las cuestiones de personal y las cuestiones
administrativas y debe dirigir las tareas que se realizan
localmente, tanto de la organizacién sobre el terreno
como de las posibles oficinas regionales.

Si bien los organismos estadisticos de todos los paises
necesitan pna organizacion sobre el terreno para llevar a
cabo encuestas por muestreo basadas en entrevistas, es
posible que no estén justificadas las oficinas regionalesen -
los casos en que los entrevistadores pueden llegar a todas
las partes del pais desde el organismo estadistico central
en undia, mas o menos, por su método habitual de viaje.

Puede resultar mas econémico utilizar una plantilla
central que realice encuestas por muestreo, difunda las
estadisticas y se encargue de otras funciones estadisticas.
La decision sobre la creacion de oficinas regionales debe
basarse en unrandlisis de los costos y las ventajas de las
oficinas regionales que se prevean en cada caso.



El estudio m4s detallado de esta cuesti6n estd fuera del
dmbito del presente Manual. Por ello, la exposicién que
se hace a continuacidn se limita a un comentario de las
funciones y las capacidades requeridas en-una oficina
central (subseccién 1), de una organizacién sobre el
terreno para el acopio de datos (subseccién 2), y de las
oficinas regionales que también pueden desempefiar
funciones distintas del acopio de datos (subdireccién 3)s,

I.  Funciones y capacidad de la oficina central

Eltamaiio y las disposiciones organizacionales concre-
tas del establecimiento central necesario para orientar,
prestar servicios y utilizar una capacidad permanente de
realizaciéon de encuestas dependerd de una serie de
factores, entre ellos la superficie del pals, la dotacién de
personal sobre el terreno, la gama de cobertura de temas
del programa de encuestas y las disposiciones organiza-
cionales vigentes que afectan a otros aspectos del organis-
mo estadistico. Por lo que respecta a este diltimo aspecto,
véase el capitulo 1. Dados los multiples factores que
intervienen, no se puede considerar que haya un sistema
organizacional tnico que sea el 6ptimo. Sin embargo,
cualesquiera sean las disposiciones organizacionales, en
la oficina central de estadistica habrd que tener en cuenta
los elementos principales enumerados més arriba: a) la
funcién de planificacién y gestién de la encuesta, b) la
funcién de contenido de la encuesta, ) la funcién de
disefio y métodos de la muestra, d) la capacidad cartogra-
fica, e)la capacidad de elaboracién de datos, f) la
capacidad de andlisis y de redaccién de informes, y g) las
capacidades de difusién, comprendidos los servicios de
apoyo para la organizacién sobre el terreno (véase la
subseccion 2 infra).

a) De la planificacién en los organismos estadisticos y
las cuestiones conexas de fijacién de prioridades e
integracion se trata en términos generales en los capitulos
XII a XIV. Evidentemente, en todas las actividades
globales de planificacién se tendridn plenamente en
cuenta todas las capacidades existentes para la realizacién
de encuestas y las necesidades para seguirlas desarrollando
o mejorando. Ademds de esta actividad de planificacién
general, habra que elaborar planes especificos y detallados
para el programa-de encuestas. Esos planes detallados
tendran que abarcar los productos deseados en términos
de grandes series, fiabilidad y oportunidad y, por lo
tanto, también la cobertura de temas conexos y las
grandes especificaciones de la muestra del programa de

- encuestas, asf como los recursos necesarios para llevar a
cabo este programa. Si se pretende que un plan de este
tipo responda a las necesidades y al mismo tiempo sea
realista, la dnica forma de claborarlo es después de
realizar consultas con los usuarios apropiados (véase el

*Puede hallarse més orientacién sobre diversos aspectos del disefio y
la ej ién de tas en los siguientes documentos:- Manual de
Encuestas sobre Hogares (publicacion de las Naciones Unidas. No. de

venta: 64, XVIL.13, en proceso de revisién); UNESCO-ECA Manual en

Demographic Sample Surveys in Africa(E{CN.14/CAS.7/17/Rev.2);
Breve manual de muestreo (publicacion de las Naciones Unidas, No. de
venta: S.72. X VILS); Recomendaciones para la preparacion de informes
sobre encuestas a base de muestras (publicacién de las Naciones Unidas,
No. de venta, 64:XVI11.7); Methodology of Demographic Sample Sur-
veys (publicacién de las Naciones Unidas, No. de venta: E.71. XVILI1)
documentos determinados del estudio mundial sobre la fecundidad: en
especial el Manual de Organizacidon de la Encuesta, Manual on Sample
Designy Training Manual,Nos. 2. 3y 4, respectivamente, de la seric de
documentacién basica. Instituto Internacional de Estadisticas, La
Haya.
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capitulo IV) y con la ayuda del personal de muestreo,
elaboracién de datos, sobre el terreno y especialista en los
temas pertinentes del organismo estadistico. Ademas,
puede existir una tendencia, que es preciso resistir
activamente, a que la funcién de planificacién de un
programa permanente de encuestas pase a convertirse
fundamentalmente en una labor mecénica enlacualno se
tengan lo bastante en cuenta la modificacién de las
necesidades de datos que han expresado los usuarios, las
tecnologias mejoradas a disposicién del organismo esta-
distico o la modificacién de la estructura de costos que
afecta a partes importantes del programa de encuestas.

Estrecha relacién con la planificacién de la encuesta
guarda la gestién de las operaciones de encuesta. La.
funcién de gestion o de control de operaciones debe tener
un caricter activo y un alcance lo bastante amplio como
para que pueda efectuar toda la gama de operaciones de
la encuesta, sise pretenden alcanzar los objetivos expresa-
dos en el plan de la encuesta por lo que respecta a la
calidad, la oportunidad y los costos. Si la funcién de
gestiébn de la encuesta se enfoca de modo demasiado
estrecho y sdlo se ocupa del control de las operaciones
sobre el terreno, inevitablemente se producirdn graves
retrasos en la edicién y la codificacién manuales de los
documentos de la encuesta, en las operaciones de elabora-
cién de datos y en las operaciones subsiguientes. Como
resultado, es probable que los usuarios queden muy
descontentos con el programa de encuestas y con el
organismo estadistico.

No hay plan perfecto y, en el curso del programa de
encuestas, se producirdn desviaciones respecto de los
objetivos del plan. Es posible que sea necesario aceptar
las desviaciones atribuibles a acontecimientos excepcio-
nales, aunque muchas veces una supervisién cuidadosa
de la marcha de los trabajos pueda reducir sus consecuen-
cias al minimo. Sin embargo, si se dan frecuentes
desviaciones importantes del plan, debe prestarse atencion
a la solucién de las causas de esas desviaciones o a la
modificacién del propio plan. Uno de los grandes valores
de un programa permanente de encuestas es 1a posibilidad
que da al personal de ir introduciendo mejoras basadas
en las experiencias anteriores. Por ello, es importante
mantener registros adecuados de las operaciones de
encuesta y ensayar peribdicamente perfeccionamientos
dentro del programa. :

b) La funcién de contenido de la encuesta se ocupa de
las especificaciones y de la comprobacién de las preguntas
que se van a utilizar en el documento de la encuesta, la
elaboracién de materiales de capacitacién relacionados
con el contenido del tema del programa de la encuesta, la
especificacién del contenido de fondo de las instrucciones
de edicién y codificacién y la especificacién de los
aspectos de fondo del plan basico de tabulacién. Seginla
amplitud de la cobertura de temas en ¢l programa de
encuestas, el personal que se ocupa de esa funcién puede
provenir de la misma disciplina o de otras completamente
diferentes. Es indispensable que se coordine la labor de
los especialistas en diversos temas de estudio que trabajan
en la encuesta, y habrd que dedicar més esfuerzos a esta
tarea alir aumentando el nimero de esferas que abarca el
programa. También debe sefialarse que el mismo personal
puede encargarse tanto de la funcidn del contenido'de la
encuesta como de la redaccién de informes bésicos.

¢) De la funcién de disefio y métodos de la muestra
tendrdn que ocuparse estadisticos que combinen una
buena capacitacién en teoria de muestreo y estadisticas
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matemadticas con una experiencia practica en disefio y
operaciones de encuestas. Esta funcién se refiere al
disefio metodolégico de las encuestas, ¢! establecimiento
y ¢l mantenimiento de marcos de muestras, la seleccién
de muestras, el disefio y la especificacién de procedimientos
de control de la calidad, el disefio de los estudios de
evaluacién y otras tareas metodolégicas relativas a los
aspectos estadisticos del programa de encuestas. En
todas las circunstancias, pero en particular en los paises
en desarrollo, es importante que a los encargados de esta
funcién se les recomiende estudiar los errores no relativos
al muestreo, asi como los relativos a €, en el desempefio
de su labor. '

d) Para el disefio de la muestra y el establecimiento de
una organizacién efectiva sobre el terreno debe disponerse
de marcos geograficos satisfactorios, es decir, debe
dividirse al pais en zonas de enumeracién claramente
identificables 0 en segmentos de muestras, de cada unade
las cuales puede ocuparse convenientemente un sélo
entrevistador. En muchos paises esta delimitacién puede
basarse en los trabajos cartogréficos hechos en relacién
con el censo de poblacién. Sin embargo, si ya no se ha
hecho bien ese trabajo, debe realizarse al establecer una
capacidad permanente de encuestas. En ambos casos,
hace falta una capacidad cartogrifica permanente. Sirve
para establecer mapas especializados que se utilizardn en
el disefio y la seleccién eficaz de muestras, para la
organizacién y el control de las operaciones sobre el
terreno y para el andlisis y la exposicién de los resultados.

e), /), g) De las capacidades de elaboracién de datos,
andlisis y difusion se trata, en términos generales, en los
capitulos X, XIy1V, respectivamente. Como es probable
que el programa de encuestas tenga que compartir estas
capacidades con otros programas, es importante planear
y administrar las operaciones de encuesta de modo que,
en la mayor medida de lo posible, se logre una corriente
armoniosa de trabajo en cada etapa. Asi se pueden
reducir al minimo los estrangulamientos que causan
pérdidas de tiempo. El personal encargado de 1a funcién
de planificacién y gestién de la encuesta tendrd que
prestar una atencién cuidadosa y permanente a este
aspecto de su trabajo. - .

2. Organizacion sobre el terreno

Un organismo estadistico encargado de establecer
estadisticas respecto de muchas esferas de temas de
estudio debe disponer de su propia organizacién sobre el
terreno. Para fines especificos, como las encuestas agrico-
las, €l organismo puede utilizar la organizacién sobre el
terreno de otro 6rgano oficial, pero noentodos los casos.
Sin embargo, debe evitarse cuando sea posible la utiliza-
cion de personal sobre el terreno de otros organismos
administrativos u operacionales. Ese personal tiene a
veces responsabilidades operacionales o administrativas
que pueden entrar en conflicto con el acopio imparcial de
datos, o los encuestados pueden entender que asi ocurre.
Los problemas inherentes en la utilizacién de personalde
otros organismos suelen ser menos graves cuando se trata
de personal que anteriormente ha desempeiiado funciones
exclusivamente estadisticas, o de maestros que trabajan
como entrevistadores a jornada parcial o de temporada.

Elacopio de datos mediante el contacto personal sobre
el terreno, es decir, mediante entrevistas o mediante la
persuacién para que quienes responden rellenen los
cuestionarios por si mismos, no se puede llevar a cabo

con éxito salvo que los trabajadores sobre el terreno
(entrevistadores, supervisores sobre ¢l terreno y super-
visores jefes) estén bien capacitados para esta funcion.
Noes posible insistir demasiado en que para desempefiar

. bien esas funciones hace falta una capacitacién adecuada.

Los conocimientos de fondo pueden ser iitiles para el
acopio de datos sobre un tema determinado, pero no
constituyen forzosamente una ventaja. Esos conocimien-
tos pueden tentar a un entrevistador a prejuzgar las
respuestas o preguntas o a influir de otro modo sobre los
encuestados, de modo que aumentan los errores en las
respuestas. El conocimiento del tema es més importante
en las fases de planificacion, elaboracién y andlisis que en
la de acopio de datos. En consecuencia, al dotar de
personal a la organizacién sobre el terreno, debe ejercerse
gran cuidado para seleccionar a personas que puedan
establecer buenas relaciones personales y obtener las
respuestas mas completas y correctas posible. En general,
las personas que son excesivamente timidas, o por el
contrario muy discutidoras, no son buenas entrevista-
doras. Tampoco son adecuadas para la labor entrevista-
dora quienes insisten en expresar opiniones muy tajantes
sobre temas sensibles o polémicos. En general, los
supervisores dé primer nivel deben tener la misma
formacion que los entrevistadores a los que supervisan,
pero mucha mds experiencia. Los supervisores de segundo
nivel deben tener, en general, por lo menos alguna
formacién profesional. Las personas que trabajen a este
nivel necesitardn también tener buen juicio, un gran
sentido de la responsabilidad, capacidad para trabajar
bien sin ser objeto de supervisién cotidiana y capacidad
para ocuparse de cuestiones del personal.

Las entrevistas personales con los solicitantes deben
preceder al nombramiento, ademés de algiin tipo de
examen relacionado con el trabajo. En cuanto a los
entrevistadores, este examen debe abarcar la atencién a
los detalles al rellenar formularios, la capacidad para
seguir instrucciones escritas y la capacidad de lectura de
mapas del tipo utilizado sobre el terreno. Como algunos
de los atributos de un buen entrevistador o supervisor no
se pueden determinar en una entrevista y un examen, por
lo general es una buena politica establecer algiin periodo

"de prueba para todos los nombramientos que entrafian

trabajo sobre el terreno. Ademas, a los contratados se les
debe impartir formacién en un curso general y sobre ¢l
terreno antes de que empiccen efectivamente a acopiar
datos. A la capacitacién inicial debe seguir, cuando sea
necesario, cursos especiales en preparacion para encuestas
nuevas o especialmente dificiles asi como cursos periédicos
de repaso de tipo méis general. :

Tanto el método de contratacién como el sistema de
capacitacion tendrin que adaptarse segiin que el personal
sobre el terreno vaya a trabajar a jornada parcial o a
jornada completa. En cuanto al trabajo a jornada parcial,
gran parte de los contratados de los paises desarrollados
son amas,de casa. En muchos paises en desarrollo puede
convenir la contratacién de graduados secundarios des-
empleados. Sin ‘embargo, la contratacién en si debe
basarse en los méritos mas que en el estado civil o la
situacién laboral. En cuanto al trabajo a jornada completa,
debe darse algo méds de importancia a la formacién
académica y como se pueden asegurar ingresos mensuales
mis elevados, quizd resulte posible contratar a un
personal més capacitado. En este caso, también deberian
abrirse posibilidades a la alternacién en el empleo en la
organizacién sobre el terreno y en otras dependencias del
organismo estadistico. :
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- En especial en los paises en desarrollo, la decision de
utilizar entrevistadores a jornada completa o a jornada
parcial o de dar contratos provisionales o permanentes al
personal sobre el terreno puede ser compleja e importante
y afectar no sélo al costo del programa de encuestas, sino
también a la calidad de los datos acopiados. En general,
resulta mas facil despedir al personal con contratos
provisionales que al que tiene contratos permanentes, de
forma que, en teoria, a aquél se le puede hacer objeto de
una supervisidn més estrecha; pero en cambio, con los
contratos provisionales, si hay otras oportunidades de
empleo, es probable que la moral sea muy baja y el
movimiento de personal muy frecuente. Desde otro
punto de vista la disponibilidad de cierto tipo de personas
para el trabajo como entrevistadores (por ejemplo,
maestros, estudiantes de colegios universitarios o de
universidad, amas de casa) puede verse facilitada si se los
contrata a jornada parcial o con cardcter provisional.

Evidentemente, la organizacién sobre el terreno parael
acopio de datos puede exigir un marco algo diferente en
un pais grande que en uno pequeiio. Por ejemplo, en un
pais grande se puede descentralizar geogrificamente a los
supervisores, como se explica en la subseccién 3, miéntras
que en un pais pequefio quizd sea mejor que estén
ubicados en el centro. Andlogamente, es posible que en
los paises grandes lo mejor sea regionalizar la contratacién
y la capacitacién de los enumerados y supervisores, pero
no es asi forzosamente en los pequefios. Ademis, es
posible que haga falta adoptar disposiciones especiales
relativas a las condiciones de viaje durante todo el afio o
parte de él, a las barreras geograficas que dificultan los
viajes o a las diferencias de idiomas. El tamaiio y la
disposicion de la organizacién sobre el terreno también se
ven afectados por los tipos de encuestas que se realizan y
por el nivel general de vida del pais. En los paises en que
muchas de las encuestas se pueden realizar por teléfono o
por correo, hacen falta organizaciones sobre el terreno
relativamente mas pequeiias, en igualdad de condiciones,
que en los paises en que un entrevistador debe visitar
personalmente a practicamente a todas las personas que
responden a la mayor parte de las encuestas.

En algunos pafses grandes en los que el servicio
nacional de estadistica est4 muy descentralizado, varios
organismos estadisticos han establecido organizaciones
separadas sobre el terreno para el acopio de datos.
Aunque esto no siempre resulte ineficaz es probable que

lo sea, en especial porque dificulta la integracién estadis-

tica. Los organismos estadisticos de los paises en desarrollo
deben tratar de evitar tanta descentralizacién (véase el
capitulo 1),

La responsabilidad administrativa por toda la organi-
zacion sobre el terreno, comprendidas las oficinas regio-
nales si las hay, debe corresponder a una sola dependencia
de la oficina central. Cabe considerar a esa dependencia
como parte de la funcién de planificacion y gestién de la
encuesta (véase la subseccién 1 a) supra) o, en particular
en las oficinas més grandes se la puede colocar en una
ubicacién separada. En cualquiera de estos casos todas
las instrucciones o los documentos enviados al terreno
deben canalizarse por esta dependencia exclusivamente.
Ella esta también encargada de registrar los cuestionarios
y los calendarios completados y recibidos del terreno y de
suministrar o de coordinar toda la gama de servicios
administrativos de apoyo que necesita el personal sobre
el terreno,

Entre las responsabilidades de esta dependencia figuran
la de asegurar que al personal sobre el terreno, que esta
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muy disperso, se le pague a tiempo. Si los sueldos que se
pagan al personal estadistico son modestos, por lo menos
debe hacerse todo lo posible por asegurar que a todos los
entrevistadores y demas personal sobre el terreno se le
pague puntualmente y de una forma (en metalico, por
cheque, por giro, en vales de comida y vivienda o alguna
combinacién de todo esto) que, dadas las circunstancias
imperantes sobre el terreno, resulte satisfactoria en
cuanto a seguridad y a convertibilidad. En esas circuns-
tancias, el personal superior tendrd que dedicar algin
tiempo a establecer procedimientos que permitan tanto
un control fiscal adecuado como el pago puntual de lo
que se adeuda al personal. Muchas veces, esos procedi-
mientos entrafian alguna delegacién en las oficinas
regionales de la responsabilidad por el pago de sucldos al
personal sobre el terreno. Ademas, tiene que existir algin
tipo de mecanismo de retroalimentacién mediante el cual
se alerte a los altos funcionarios cuando el sistema no
funciona, de modo que se puedan iniciar rapidamente .
medidas correctoras. En algunos pafses, la retroalimenta-
ci6n sera automatica: los entrevistadores la iniciarédn sin
necesidad de que se les indique. En otros paises, es posible
que las quejas por el impago de lo adeudado tiendan a
perderse o a quedar difusas en la cadena rutinaria del
mando. En esta situacién, los responsables por la funcién
de gestién de la encuesta o alguna otra persona o unidad
designadas de la oficina tendrdn que supervisar el
proceso de pago, de modo que puedan identificarse y.
corregirse los retrasos en los pagos antes de que empiecen
a perjudicar a la calidad del trabajo sobre el terreno.
Debe destacarse que ya se ha determinado que el no pago
de lo adeudado correcta y puntualmente es un factor que
contribuye a que en varios paises los resultados de las
encuestas no sean correctos.

3. . Oficinas regionales

. Un servicio nacional de estadistica puede reforzar
tanto su capacidad externa como la interna mediante
oficinas regionales. Cada oficina puede encargarse de una
regién determinada del pafs, de forma.que sumadas
cubran todo el pais. Otra posibilidad es que la propia
oficina central se ocupe de unas de las regiones.

Una funcién obvia de esas oficinas es reforzar el
programa de encuestas y otras actividades de acopio de
datos del organismo estadistico. Como ya se ha indicado,
las oficinas regionales pueden llevar a cabo la supervisién
de los entrevistadores ubicados en cada regién y prestar
asistencia a la oficina central, tanto en la contratacién
como en la ‘capacitacién de los entrevistadores. Las
oficinas regionales también pueden llevar a cabo activi-
dades parecidas en la contratacién, la capacitacién y la
supervisién de los enumeradores utilizados para los
censos, ademas de ayudar con el acopio de datos de
establecimientos por el correo, sea mediante visitas a
quienes no responden o mediante el contacto por teléfono.
Asi, se puede descentralizar geogrificamente la funcién
de acopio de datos de un organismo estadistico. En los
paises grandes y en los paises en desarrollo en los cuales
son dificiles los viajes y el sistema de comunicaciones es
pobre, es posible que el acopio de datos no se pueda
realizar eficazmente sin la asistencia de las oficinas
regionales. : '

Otra funcion de las oficinas regionales puede consistir
en establecer y mantener contactos personales con los
usuarios o con representantes de determinados grupos de



los usuarios de estadisticas y con el fin de difundir
informacién estadistica (véase el capitulo 1V). Ademés de
las actividades de difusién que lleva a cabo la oficina
central, las oficinas regionales pueden desempefiar un
importante papelen la promocién de las estadisticas para
el uso local. Por ejemplo, en Francia la oficina central de
estadistica tiene oficinas regionales especiales de difusién,
ademds de las oficinas regionales que se dedican a otras
actividades. Las oficinas regionales también pueden
establecer contactos formales con los usuarios, por
ejemplo, mediante el suministro de oradores para
reuniones o la organizacién de conferencias, ciclos y
seminarios. Esto puede permitirles transmitir las solici-
tudes de estadisticas a la oficina central y, en general,
ayudar a analizar las necesidades de estadisticas (véase el
capitulo XI). Ademés, pueden ponerse en contacto con
las organizaciones industriales y de empleadores locales
entorno a cuestiones relacionadas con los proveedores de
datos y, cuando se han de realizar censos o encuestas,
pueden ayudar a la oficina central a preparar el terreno
para que los programas de acopio de datos tengan éxito.
Otra funcion de las oficinas regionales es la de establecer
y mantener relaciones efectivas con las administraciones
de-nivel subnacional y, en particular, cooperar con las
dependencias de estadistica de esas administraciones, si
las hay (véase el capitulo VI).

Ademds, todas o algunas de las oficinas regionales
pueden llevar a cabo las actividades de codificacidn,
edicién, ingreso de datos en medios legibles por medios
mecanicos e incluso elaboracién electrénica de datos. En
circunstancias especiales puede convenir que se regionalice
una o més de esas funciones. Sin embargo, para que la
regionalizacién de esas funciones tenga éxito, cada
dependencia regional debe estar dotada de personal
técnico competente. También hace falta una direccién
firme por parte de la oficina central a fin de asegurar que
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se¢ mantengan normas especificadas de calidad, costo y
oportunidad. :

La descentralizacién geografica no se decidird sélo
conforme a criterios de eficiencia estadistica, sino que
también puede verse afectada por consideraciones norma-
tivas de caricter econdmico, social o cultural. Por ello, es
posible que en algunos casos una importante tarea
organizacional del organismo estadistico sea la de encon-
trar un medio de reducir al minimo las desventajas
técnicas concretas relacionadas con un esquema determi-
nado de descentralizacién geografica. Si un organismo
central de estadistica estd organizado con un grado muy
elevado de centralizacién funcional, puede resultar menos
perturbador el trasladar el desempefio de una funcién a
un punto distinto de la ubicacién de la oficina principal
que el trasladar a una divisién o una seccién de temas de

estudio. Por ejemplo, es muy posible que una o mas de las

actividades de elaboracién de datos se lleve a cabo en un
lugar distinto de la oficina central, siempre que esté bien
planeada y organizada. Incluso es posible que el desempefio
local de una o mas de estas funciones resulte ventajoso en
relacion con los censos. También puede resultar ventajoso
respecto de los programas estadisticos corrientes si la
contratacién de empleados competentes resulta mas
viable en un punto distinto de aquel en que ests ubicada

. 1a oficina central.

En casi todos los paises, los ministerios de la adminis-
tracién central tienen oficinas regionales para la ejecucién
de la politica al nivel local. En algunos de estos paises, las
oficinas regionales especializadas y sus érganos locales
subordinados también acopian, hasta cierto punto, datos
con fines estadisticos, si bien lo mas frecuente es que el
objetivo del acopio de datos sea ante todo administrativo.
Suele ser necesario coordinar estas actividades de acopio
de datos, los que serfa preferible manejar de forma
integrada. : ’



Capitulo X

ORGANIZACION DE COMPUTADORAS Y SISTEMAS COMPUTADORIZADOS DEDATOS

A. GENERALIDADES

En el altimo decenio, las técnicas de elaboracién
electrénica de datos se han convertido en una parte
indispensable de la labor estadistica en la mayor parte de
los paises; es necesario prestar atencién permanente a la
organizacién tanto del uso de las computadoras como del
desarrollo y el mantenimiento de sistemas computadori-
zados de datos.

Las tendencias tecnolégicas actuales, que comprenden
en particular el répido desarrollo de las minicomputadoras,
requieren cambios organizacionales en la elaboracién de
datos; como es posible que en el futuro tanto las
operaciones con computadoras como su programacion
estén menos centralizadas que hoy, se¢ ha abierto la
posibilidad de una mayor descentralizacién geografica.
Sin embargo, es menos probable que vayan a cambiar los
principios fundamentales de organizacién que se describen
a continuacién. , :

Muchas veces la primera utilizacién de computadoras
en muchos pafses se hacfa en relacién con el levantamiento
de censos de poblacién. Asi, en los Giltimos afios los paises
africanos han utilizado la computadora por primera vez
en relacién con sus censos de poblacién. El censo ofrece
también un ejemplo de la manera en que puede utilizarse
la computadora para acrecentar la capacidad interna de
la oficina de estadistica a fin de satisfacer con flexibilidad
las necesidades de los usuarios al establecer lo que podria
calificarse del criterio de la base de datos respecto de la
organizacién del almacenamiento y la recuperacién de
los datos. La tecnologia actual permite el almacenamiento
de microdatos codificados con gran precisiéon y la
recuperacién econémica de partes reducidas de la infor-
macién contenida en esas bases de datos para satisfacer
las necesidades especificas e imprevistas de determinados
usuarios de datos en relacibn con zonas  pequefias,
actividades industriales detalladas,‘etc.

Por lo que respecta al censo, la base de datos estd
constituida por las distintas partidas de datos, editados y
organizados. Aunque las tabulaciones regulares incluidas
en el programa de publicacién del censo se vienen
.considerando tradicionalmente como el producto visible
del censo mas importante, cada vez se considera mas que
la propia base de datos del censo, que representa una rica
fuente de informacién disponible para varios propésitos,
es el producto primiario. Al ir disminuyendo el costo del
almacenamiento de datos en relacién con otros costos, va
resultando relativamente barato y ficil utilizar la base de
datos de los censos para tabulaciones y analisis especiales.
Entre estos pueden figurar tabulaciones cruzadas para
zonas pequeiias de enumeracién y otras subseries de los
datos generales que pueden ser de especial interés para los
fines de las actividades de planificacién del transporte, la
administracién, la salud, etc.

El principal elemento del criterio de la base de datos es
el concepto de que los archivos de datos constituyen el
principal recurso de capital del proceso estadistico y que
se puede recurrir a él reiteradamente para satisfacer toda

una variedad de necesidades de los usuarios!. Segin los
conceptos anteriores de lacomputadorizacion, los archivos
de microdatos se consideraban simplemente como una
base intermedia en el proceso de automatizacién de
diversos vinculos en la cadena de procesos que van desde
el cuestionario hasta la publicacidn. Segun el criterio de
la base de datos, los datos han de estar documentados de
un modo especial que permita recuperarlos de manera
muy flexible y general. En particular, cada partida que
figure en el archivo debe estar rotulada conforme a sus
caracteristicas. Ademas, es necesario establecer normas
rigurosas para los archivos por lo que respecta a la
documentacidn y la edicién de los datos. Por afiadidura,
cuando los archivos se derivan de un programa permanente
de acopio de datos, deben ponerse al dia y mantenerse de
forma que siempre sean ftiles. .

Cuando las partidas que figuran en cada archivo son
identificables y compatibles en lo que respecta a conceptos,
definiciones, clasificaciones y métodos, es posible rela-
cionar entre si cada una de las partidas de cada archivo.
Unsistema de archivo de datos de esta indole representaria
un sistema integrado de estadistica, de lectura mecanica,
cada una de cuyas partidas podria recuperarse para
utilizarla en combinacién con las demas. Esa flexibilidad
en la utilizacién de las estadisticas procedentes de varias
fuentes aumenta muchisimo la capacidad interna de las
oficinas de estadistica para prestar servicios répidos y
variados a partir de una inica inversion en la acumulacién
de un capital de datos. Naturalmente, la tarea de
mantener la reserva en un sistema tan integrado resulta
mucho més dificil que en el caso de archivos mutuamente
exclusivos. Para lograr esta capacidad hace falta tiempo y
una planificacién y un escalonamiento cuidadoso y
sostenido de las actividades.

En el capitulo IV se trata de la necesidad y la
importancia de un sistema computadorizado de informa-

. cién estadistica lista para su entrega a los usuarios
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cuando éstos la pidan. El sistema computadorizado de
que se trata mas adelante se limita sobre todo a los
microdatos, que se pueden acopiar directamente de los
encuestados o reunir a partir de los sistemas administra-
tivos disponibles (manuales o computadorizados) pero
que el organismo estadistico sistemgatiza de modo que se
puedan recuperar ficilmente y utilizar para la elaboracién

de estadisticas., :

Existen varios motivos para el criterio de la base de
datos. En primer lugar, sélo unaifraccién del enorme
volumen de macrodatos que podriadproducirse a partir de
microdatos se publica o almacena efectivamente. Las
estadisticas inéditas se almacenan por considerarse que
harédn falta en el futuro. Sin embargo, un organismo
estadistico también deberia estar dispuesto a satisfacer la
demanda imprevisible, que requiere un sistema compu-
tadorizado de microdatos. En segundo lugar, si se
establece ese sistema, es posible que la capacidad para la

'Véase Svein Nordbotten, “Purposes, problems and ideas related to
statistical file systems”, Bulletin of the International Statistical Institute
{Sydney), vol. XLI1, libro 2 (1967).
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produccién futura de estadisticas que con ello se crea
permita una reduccién de la produccién corriente de
macrodatos a un volumen mds pequefio del que harfa
falta de otro modo. En tercer lugar, el criterio de la base
de datos permite la utilizacién combinada de microdatos
acumulados (por vinculacién al micronivel o mediante la
elaboracién de macrodatos compatibles) lo cual significa
de hecho que cuando se afiaden nuevos microdatos a los
ya almacenados, puede aumentar el valor analitico de
estos Gltimos. En cuarto lugar, los datos almacenados
también pueden utilizarse para editar los nuevos datos
acopiados, al menos por lo que respecta a encuestas
recurrentes basadas en muestras de encuestados y que
tienen caracteristicas parecidas. Por Gltimo, con la actual
tendencia de aumentar la carga de los proveedores de
microdatos, tiene especial importancia que el criterio de
la base de datos reduzca al minimo las cargas de la
respuesta. Sin embargo, el almacenamiento de microdatos
tiene grandes consecuencias para la elaboracién: los
datos no deben sélo estar bien editados, sino que también
pueden requerir un ajuste a la falta de respuesta, ponderado
en el caso del muestreo, etc., y estas operaciones deben
realizarse sobre los registros individuales.

Debe hacerse hincapié en que se ha de distinguir entre
una base computadorizada de datos estadisticos y las
bases computadorizadas de datos administrativos que
hanelaborado o estin elaborando los organismos estatales
enapoyo de las actividades de gestién y control. Deestos
tltimos sistemas se trata detalladamente en el capitulo
III; pero al llegar a este punto debe repetirse una
diferencia basica entre los dos tipos de bases de datos,
estoes, que el objetivo de una base de datos estadisticos es
permitir la elaboracién de estadisticas relativas a grupos: .
de personas u otras unidades, mientras que el objetivo de
una base de datos administrativos es la recuperacion facil
de la informacién sobre cada persona identificable o
sobre otras unidades. Asi, 1a produccidn derivada de una
base de datos estadisticos se caracteriza por no revelar
informacién sobre una unidad determinada identificable,
informaci6n que constituye la esen¢ia de la produccién a
partir de bases administrativas. Una base de datos
estadisticos puede limitarse a una muestra de la poblacién
respecto de la cual se desea disponer de informacién,
mientras que un sistema administrativo debe comprender
todas las unidades del grupo administrado.

En el presente Manual no se puede atender sino
brevemente a los aspectos técnicos de la computadoriza-

cién (secc. B). De los aspectos organizacionales especificos - -

que plantea la computadorizacién se trata de forma més
extensa (seccs. C a G). La exposicién se centra en la
documentfacién necesaria (secc. C), 1a necesidad de alma-
-cenar microdatos de modo que se puedan utilizar ficil-
mente (secc. D) y el tipo de programas de computadoras
necesarios para atender a las solicitudes especiales de
estadisticas que se pueden producir mediante los datos
almacenados (secc. E). Se trata concretamente de la
educacién yla capacitacion, a los que se refiere en general
el capitulo VIII (secc. F), ademds de mencionarse aspectos
de la contratacién. Por dltimo se formulan algunas
observaciones acerca de la situacién especial de los pafses
en desarrollo (secc. G).

B. ORGANIZACION DE COMPUTADORAS

La aplicacién del equipo electrénico de elaboracién de
datos a la produccién de estadisticas se puede clasificar
con arreglo a las siguientes funciones:

a) Elaboracién y mantenimiento de sistemas de compu-
tadoras, b) incorporaci6n de datos en medios legibles por
méquinas, c) elaboracién en miquinas, d) almacenamien-
to y recuperacién de archivos legibles por maquinas,
e) documentacién de datos, f) proteccién de datos y
g) educacién y capacitacién. En la presente seccién se
trata de la organizaci6n de las funciones q) a d).

a) Por lo general, la elaboracién de métodos de
elaboracién de datos comienza con el estudio de las
especificaciones suministradas por una dependencia de
temas de estudio, y cabe considerar que ha concluido
cuando se han comprobado, documentado y aceptado
para la produccién los programas para las maquinas, las
Instrucciones para su aplicacién y quizd también las
instrucciones relativas a la incorporacién de datos. (Una
excepcidn a esto serian algunos sistemas generalizados
que cabe concebir en grupos de sistemas o de metodo-
logias.) Normalmente, esta funcién se divide en dos
subfunciones, es decir, elaboracién de sistemas y progra-
macién de médquinas. En un organismo estadistico,
ambas subdivisiones se deberian en general desempefiar
centralmente en una sola dependencia de servicios, como
se explica mds adelante. Sin embargo, la aplicacién de
lenguajes sencillos de programacién y de programas
normalizados, combinada con la utilizacién de terminales,
permitira a las divisiones de temas de estudio elaborar
por sf mismas parte de sus estadisticas; de ello se trata con
méds detalle en la seccién E. Ademds, muchas veces la
programaci6n necesaria para realizar la labor analitica y
la construccién de modelos es la que mejor pueden
realizar las dependencias sustantivas.,

Existen varios motivos para ubicar centralmente la ela-
boraciénde sistemas y la mayor parte de la programacién®:
i) El desarrollo de los sistemas de computadoras se
va convirtiendo cada vez mas en una especialidad
técnica, y no existen suficientes profesionales real-
mente competentes en la esfera para que puedan

ser repartidos en un medio descentralizado;

ii) La excelencia individual en la esfera del desarrollo
de sistemas es rara, igual que ocurre en casi todas las
demés esferas, y la centralizacién brinda un medio
mejor dentro del cual cabe apreciar la repercusién
que tienen las personalidades destacadas;

En el desarrollo y la programacién de sistemas
pueden intervenir varias especialidades técnicas,
como el disefio bdsico de sistemas, la deteccién y la
correccion de errores, la automatizacién de las -
fuentes de datos, la composicién automética y la
proteccién de 1a reserva. La forma més eficaz de
desarrollar la especializacién necesaria y la mejor
de utilizar los conocimientos de los especialistas es
.dentro_de un grupo centralizado;

iv) La elaboracién de estadisticas puede desglosarse .
en varias fases, muchas de las cuales son parecidas
enmuchos proyectos. Lo mis probable es que estas
similaridades se reconozcan y aprovechen en una
dependencia centralizada. Entre los ejemplos de
esas fases respecto de las cuales se han elaborado
programas generales figuran el escribir nombres y

iii)

2E| presente pérrafo se basa en gran medida en una monografia de
L P. Fellegi, “Organizacidn de la elaboracién, almaccnamiento y
recuperacion de estadisticas” (ESA/STAT/AC.1/12), preparada para
¢l Seminario Interregional de las Naciones Unidas sobre Organizacién
Estadistica, Ottawa, Canad4, 1973, pigs. 23 a 27.



direcciones para los envios por correo, la deteccién
y la correccién de errores, la recuperacién de datos
y la tabulacién. La dependencia centralizada nece-
sita disponer.de conocimientos técnicos sobre los
temas de estudio para asegurar que las herramientas
de programacién necesarias queden bien identifica-
das y especificadas;

v) La mejor forma de lograr el desarrollo y el
mantenimiento de un sistema computadorizado de

datos estadisticos que esté normalizado y unifor-

mado para todas las esferas de los temas de estudio

del organismo estadistico es cuando el funciona-

miento y la programacién de los sistemas estin
muy centralizados, al menos hasta el punto de
‘establecer archivos limpios de datos.

En una dependencia grande de sistemas y de programa-
cién se puede dividir el trabajo por temas de estudio con
objeto de que el mismo equipo de analistas de sistemas y

de programadores preste servicios a las mismas dependen- .

cias sustantivas, en la medida de lo posible, con caricter
permanente, Dentro del grupo centralizado también se
pueden organizar equipos de especialistas sobre temas
como el disefio de la base de datos, la conversién de
datos, la reserva, etc. Sin embargo, es necesario cambiar
periédicamente la asignacién de miembros a esos equipos
con objeto de asegurar que se transfieran especialidades y
se planteen problemas diversificados a los analistas y los
programadores. Es necesario llegar a un equilibrio entre
los objetivos encontrados de la especializacién y la
flexibilidad. También puede ser aconsejable un intercam-
bio de personal entre la dependencia de sistemas-y
programacion y las dependencias de temas de estudio,
pero esto no resulta fécil de organigar.

Cuando se trate de un organismo estadistico grande
quiz4 resulte ventajoso establecer programas con objeto
de satisfacer las necesidades a las que no atienden los
programas generales que entregan los proveedores de
maquinaria. Aunque los organismos més pequefios no se
lo pueden permitir, deberian contar por 1o menos con un
especialista que pudiera asesorar sobre la adquisicién de
esos programas. Esos especialistas deberian trabajar mas
directamente con la computadora de lo que hacen los
programadores y analistas generales.

b) Laintroduccién manual de datos en medios legibles
a mdiquina deberia organizarse en una dependencia
separada de la organizacién de computadoras. La depen-
dencia encargada de la programacién deberfa dar instriic-
ciones sobre la introduccién de datos, comprendida la
disposici6n de los datos en los medios legibles a miquina
conforme a normas preparadas conjuntamente con el jefe
del servicio de introduccién de los datos. Parte de los
datos acopiados se puede introducir en medios legibles a
maquina mediante una sensitizacién de sefiales dpticas o
un reconocimiento de caracteres. Sin embargo, hasta
ahora ello s6lo resulta econémico respecto de las entradas
a partir de cuestionarios relativamente sencillos que o
bien permanecen sin cambiar durante un largo periodo
de tiempo o se acopian en grandes niimeros. La sensitiza-

cién de sefiales Opticas es un método que sustituye en.

parte la labor realizada por los enumeradores y en parte
por las entradas en miquina por el trabajo manual en la
organizacién de computadoras. Mediante la utilizacién
de terminales, la entrada de datos se puede integrarcon la
codificacién y la edicién 'y puede desaparecer como
funcién separada, dado que el sistema puede realizar la

codificacién y la edicién en el momento de la entrada, y
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los errores se pueden devolver inmediatamente para ser
corregidos. Sin embargo, por lo que respecta a la mayor.
parte de los organismos estadisticos, esta posibilidad
sigue siendo remota.

¢), d) Laelaboracién en medios mecdnicos entrafia el
funcionamiento de la computadora y otro material
técnico conjuntamente con la elaboracién de datos, como
los lectores opticos, el producto de la computadora en
equipo de microfilm, etc. La labor se puede dividir en
varios subfunciones, como la planificacién en miquinas/
programas; €l contacto con programadores, €l personal
de temas de estudio y de entrada de datos; la planificacién
operacional; el mantenimiento de programas orientados
hacia las méquinas; el funcionamiento de las miquinas;
el “ajuste” de la configuracién, etc. En los organismos
estadisticos de mayor tamafio, algunas de estas subfun-
ciones se pueden organizar en dependencias separadas o
ubicar en las dependencias ya mencionadas. En los
organismos estadisticos que disponen ya de muchas
cintas, discos, disquillos, etc., el almacenamiento y la
recuperacién de archivos legibles a maquina deben
organizarse en una dependencia separada.

Las dependencias para la entrada manual de datos, la
elaboracién a maquina y el almacenamiento y la recupera-
cion de cintas 'se pueden combinar en una divisién
paralela a la divisién de funcionamiento y programacién
de sistemas. En otro caso, si la codificacién y la edicién -
manuales estin muy centralizadas, se pueden combinar
las dependencias centrales encargadas de esas funciones y
la dependencia de entrada manual de datos en una sola
division. Sila labor de cada una de estas dependencias se
divide por temas de estudios, se puede capacitar a una
parte del personal para que desempefie dos funciones o
las tres y trasladarlos de una dependencia a otra segiin los
esquemas de volumen de trabajo. Esto es algo que quizd
agradezcan las personas que consideran monétonas esas
funciones. ’

C. DOCUMENTACION DE LOS DATOS

El uso efectivo de los microdatos almacenados para la
elaboraci6n de estadisticas, como se indica en la seccién
A, presupone que los datos estén bien descritos. No se
puede lograr resultados satisfactorios con la elaboracién
de datos, ni interpretarlos correctamente, salvo que
respecto de cada proyecto se disponga de una descripcién
uniforme y suficiente acerca de @) dénde estidn almacena-
dos los datos y el programa de computadoras para la
claboracién de los datos, b) las caracteristicas fisicas del
almacenamiento, ¢) qué dependencias estadisticas inter-
vienen y las definiciones de éstas, d) qué tipo de
clasificaciones y de sistemas de codificacién normalizados
se aplican, €) cuél es la calidad de los datos, f) qué
métodos de encuestas se utilizan en eicopio delos datos,
8) cuéles la cobertura demogréfica, e#c. Muchos organis-
mos estadisticos han aprendido a fuesza de experiencias
negativas y han perdido una informaci6n valiosa porque,
por motivos técnicos, los datos almacenados no se
podianelaborar o porque han averiguado que la elabora-
cién de microdatos almacenados implicaba costos que
podrian haberse economizado si se hubiera dispuesto de
documentacidn satisfactoria. Por ello, hace falta urgente-
mente una especie de diccionario de estos datos. La
documentacién deberia almaoenarse en forma que fuera
tanto legible por seres humanos como por medios
mecénicos. '
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En un organismo estadistico hay tres grupos de
empleados cuya utilizacién de los microdatos almacenados
depende de esta documentacion, esto es, los operadores
de computadoras, los programadores y los empleados de

- temas de estudio encargados de los proyectos. Ademds de
los productores de estadisticas, existen también los
usuarios de las estadisticas, dentroy fuera del organismo,
que pueden carecer de los conocimientos técnicos o de
temas de estudio que poseen los productores, pero
necesitan estadisticas que puedan prepararse mediante
los microdatos o que deseen llevar a cabo anilisis
estadisticos basados en esos datos.

Deberia elaborarse documentacién como parte de la
planificacién y la ejecucién de cada proyecto estadistico y
de conformidad con normas claras en cuanto a la divisién
del trabajo. Ademds, la documentacién debe disefiarse de
conformidad con normas que estén bien descritas y sean
ficiles de aprender. Por tiltimo, 1a documentacién debe
mantenerse de modo que resulte aplicable en cualquier
momento.

A fin de satisfacer esos requisitos, la documentacién la
deben elaborar y mantener de forma cooperativa varias
dependencias del organismo estadistico, es decir, las
divisiones de temas de estudio, la dependencia de sistemas
y de programacién, la dependencia de funcionainiento de
méquinas y las dependencias centrales que existan para la
informaciény la promocion del uso de estadisticas y para
la impresi6n y el almacenamiento de las publicaciones y
los cuestionarios. Sin embargo, la preparacién de las
normas sobre documentacién debe estar centralizada.

Debe existit un “administrador de datos™ (puede
tratarse de un grupo y no de un individuo) que acepte la
responsabilidad respecto de todos los datos que sé
introducen en la base central de datos y se asegure de que
la documentacién es completa, correcta y esti a disposicién

.

de todos los que la necesitan. Esta funcién comprende

también la de seguridad de los datos.

¢

D. DISPONIBILIDAD DE LOS DATOS

El contenido de datos de un sistema computadorizado
de datos estadisticos y su facilidad de. recuperacién
determinan la disponibilidad de los datos, es decir, la
capacidad de los datos para responder a las demandas de
informacién. Enel caso de los macrodatos almagenados,
la disponibilidad de los datos determina sy utilidad. La

utilidad de los microdatos depende también de la disponi-~

bilidad para la elaboracién de los datos; de ello se trataen
la seccion E. :

En casi todos los organismos estadisticos es posible que

- las cintas magnéticas sigan siendo mucho maés baratas para
¢l almacenamiento de datos que los discos, que también
se pueden utilizar. Los disquillos se estan haciendo

. relativamente mas baratos y, en algunos casos, constituyen
un medio cdémodo de almacenamiento. Los microfilms y
las microfichas son medios todavia mis baratos de
almacenamiento, pero no se pueden utilizar directamente

. para elaborar los datos almacenados. Los datos se

pueden almacenar en discos siempre que se utilicen con
frecuencia y se puedan trasladar a ¢intas almacenadas en
una biblioteca cercana a 1a maquina cuando su utilizacién
se vaya haciendo menos intensiva. Las cintas que se
" utilicen pocas veces 0 que quizé no se utilicen en absoluto
se pueden sacar de a biblioteca de cintas y almacenar en

- un punto mis distante con objeto de economizar tanto

espacio como gastos. A fin de reducir al minimo los
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problemas causados por los daiios fisicos o las pérdidas,
todos los archivos criticos deben copiarse y almacenarse
enuna ubicacién separada, segura y a prueba de incendios.
Estas consideraciones indican que un criterio de base de
datos no permite el almacenamiento ilimitado de micro-
datosy que, en consecuencia, es necesario fijar prioridades.

Las decisiones sobre el almacenamiento de microdatos
en una base de datos deben basarse en consideraciones
andlogas a las relativas al acopio de datos nuevos. Ambas
deben basarse en un anélisis cuidadoso de las necesidades |
de informaci6n estadistica por parte de los usuarios y en
la experiencia relativa a la difusién de estadisticas. Por
ejemplo, los vinculos entre los elementos de datos deben
basarse en un an4lisis previo de qué datos seran utilizados
conjuntamente, comprendidos algunos calculos de la
demanda prevista.

Esto significa que las divisiones de temas de estudio y
las dependencias analiticas de un organismo estadistico
deben desempefiar un papel en la determinacién de la
disponibilidad de los datos, andlogo al que desempefian
cuando se adoptan decisiones sobre el acopio de nuevos
datos. Esto es aplicable también a una posible dependencia
central de informacién y de promocién de utilizacién de
las estadisticas. Ademds, el desarrollo de la disponibilidad
delos datos debe estar coordinado de forma parecidaala
coordinacién del acopio de datos. No debe dejarse esta
funcién a las dependencias que suministran servicios de
computadora, sino mds bien a las encargadas de la
integracién. Si es necesario, el o la jefe del organismo
deben resolver los conflictos mediante la determinacién
de cudles son las prioridades.

‘.

E. DISPONIBILIDAD PARA LA ELABORACION DE DATOS

Como ya se ha sefialado en la seccién A, una de las
principales justificaciones de un criterio de base de datos
es que la demanda presunta de estadisticas no estotalmente
previsible. En particular, la demanda de determinados
usuarios o de pequefios grupos de usuarios no se puede
prever. A fin de atender a esa demanda ripidamente y a
un costo razonable, un organismo de estadistica debe
elaborar programas flexibles de computadoras que puedan
utilizarse para producir una gran variedad de estadisticas
con fines especiales. Dicho en otros términos, tanto la
disponibilidad de los datos como la elaboracién de datos
son condiciones necesarias para la utilizacién correcta de
un sistema computadorizado de datos estadisticos.

Es preciso elaborar diversos tipos de programas nor-
males, esto es, los necesarios para producir etiquetas con
direcciones, para la edicién y la correccién de los datos,
para la recuperacion de éstos y para 1a agregacion de los
microdatos. También hacen falta programas generales
para producir cuadros de diversos tipos a partir de una
serie de archivos. En el ultimo decenio y en diversos
pafses se ha elaborado un niimero relativamente grande
de esos programas, y en la medida de lo posible, deberian
aprovecharse alir desarrollando la disponibilidad para la
elaboracién de datos. Los programas generales para la
impresién de cuadros de tal tipo que se pueden reproducir
directamente en offset o la fotocomposicién también
puede aumentar la disponibilidad para el suministro de
las estadisticas solicitadas. Por Gltimo, existen diversos
programas para el andlisis de microdatos, que pueden
satisfacer la demanda de usuarios que necesitah estadisticas
més complejas. ,



La elaboracién de programas generales de los tipos
mencionados més arriba requiere una gran especializacién
y, como se indica en la seccién B, deberia realizarse en
una dependencia central de sistemas y de programacién.
Sin embargo, es muy posible que 1a utilizacién de algunos
de estos programas para producir las estadisticas solicita-
das se realice en las divisiones de temas de estudio. Es
posible que esas solicitudes no requieran un conocimiento
de la programacion, sino mas bien del tema de estudio y
la forma en que se van a utilizar los programas generales.
Sise encarga una parte considerable de 1a documentacién
de los datos a las divisiones de temas de estudio se
facilitard considerablemente la utilizaciébn por éstas de
programas normales para producir estadisticas en su
esfera a partir de los microdatos almacenados. Esa
descentralizacién puede facilitar asimismo una reduc¢ién
del volumen de las estadisticas con fines generales que se
han de producir para la publicacién o para el alma-
cenamiento. Entre otras consideraciones figuran la capa-
citacién del personal sustantivo en la utilizacién de
programas generalizados, la preparacién de diccionarios
de datos y la normalizacién del almacenamiento fisico y
la documentacién. . |

F. - FORMACION Y CAPACITACION?

La experiencia indica claramente que la produccién
computadorizada de estadisticas oficiales, lainversién en
elalmacenamiento computadorizado tanto de microdatos
como de macrodatos y el desarrollo de sistemas que se
describen en las secciones C a E supra, pueden permitira
un organismo estadistico brindar servicios flexibles y
ripidos a los usuarios. Sin embargo, no se puede
. exagerar la importancia del hecho de que las computadoras
no pueden hacer nada si no hay seres humanos que les
prepararen instrucciones. Por lo tanto, un organismo
estadistico deberia prestar mas atencién a las aptitudes
humanas necesarias que a las maquinas como tales. No se
puede lograr una computadorizacién efectiva si quienes
participan en ella no estan lo bastante capacitados.

Elpersonalidéneo para las computadoras debe participar
en cursos que abarquen los objetivos, los procedimientos
y los problemas de la organizacién estadistica. Es impor-
tantisimo que los analistas de sistemas y los programa-
dores, especialmente los que trabajan directamente con
las divisiones de temas de estudio, adquieran un minimo
de conocimientos estadisticos basicos con objeto de que
cuenten con la comprensién y con los antecedentes de
fondo necesarios para desempefiar sus tareas con eficacia.
Ademis, también el personal de computadoras de diversos
niveles necesita una educacién y una capacitacién mas
especializadas.

Por lo general, los proveedores de computadoras
imparten formaciéh y capacitaciéon en los sistemas de
perforacién (u otros métodos de ingresos de datos), el
funcionamiento de computadorasy la labor de programa-
cién y de sistemas. También es posible que organicen
seminarios o conferencias para los usuarios a niveles
directivos de los organismos que utilizan computadoras.
La capacitacién adicional para el personal de computado-

ras diferird segln las organizaciones, y la exposicién que
se hace mas adelante se limita sobre todo a breves
descripciones de los niveles de conocimientos a los que
debe aspirarse. Cabe sefialar que la elaboracién de los
datos estadisticos plantea problemas especiales, y es
importante que las oficinas de estadistica intercambien
ideasy experiencias. El grupo de trabajo sobre EDP dela
Conferencia de Estadisticos Europeos es un modelo
excelente a este respecto. '

Los operadores de computadoras deberian conocer los
principios y las técnicas generales que se aplican en el
funcionamiento del equipo moderno de elaboracién de
datos. En particular, se les deberian dar instrucciones
acerca de las diversas normas y praicticas que deben
seguir en su trabajo cotidiano. También se les deberia
permitir, con un criterio selectivo, participar en cutsos
bédsicos de programacién con objeto de mejorar su
comprensi6n del sistema total; algunos de ellos pueden
trabajar tan bien que se les puede alentar a adquirir una
formacién mas avanzada y a convertirse en programadores
competentes.

Los programadores deberian saber cémo preparar
programas en uno o mas idiomas orientados hacia
problemas, por ejemplo, el Cobol o el Fortran, hacia la
preparacién ordinaria de documentos y a llevara caboun
trabajo sencillo de sistemas. Los programadores mas
avanzados deberfan tener un conocimiento detallado de
la utilizacién de los programas normalizados de los
diversos tipos mencionados en la seccién E supra y
algunos de ellos deberian tener competencia para mejorar,
o incluso elaborar, esos programas. Los analistas de
sistemas deberian estar en condiciones de participaren el
establecimiento de un sistema de datos para elaborar
estadisticas y saber cdmo administrar y coordinar ese
trabajo.

Los operadores, los programadores y los analistas de
sistemas deben estar perfectamente familiarizados con
las directrices y las normas vigentes respecto de sus
tareas. Toda organizacién de computadoras bien estable-
cida deberia disponer de directrices y normas escritas,
preferiblemente en forma de una serie de manuales, cada
uno de ellos ideado para grupos concretos de funcionarios.

En la medida en que los cursos que ofrecen los

_proveedores de computadoras no basten para impartir

los niveles de conocimientos arriba descritos, ¢l propio
organismo estadistico o expertos externos deberfan orga-

. nizar cursos complementarios. En algunos paises, una

3La presente seccifn se basa en parte en una monografia de Hans- '

Joachim Zindler titulada “Possibilities of application of EDP, establish-
ment of a statistical data bank and related ficlds of application™ (S1-06),
preparada para el Seminario sobre la organizacién de un servicio
gt‘?_;d(stico. celebrado en Munich, Repiblica Federal de Alemania, en
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dependencia especial creada con este fin organiza cursos
deesetipo para latotalidad de la administracién central.

La experiencia demuestra que algunos estadisticos, si
cuentan con la formacién adecuada, pueden resultar
excelentes analistas. Andlogamente, los programadores
inteligentes con dos o tres afios dé experiencia pueden
convertirse en analistas competentes He sistemas si reciben
formacién teérica en cursos espegiales con este fin,
ademds de formacién en el empleo.,Después de recibir
una capacitacién especial se les pueden asignar algunas
operaciones de trabajo que normalmente llevan a cabo
los estadisticos, con lo que estos Gltimos quedan liberados
para realizar otras tareas. Los trabajos en los que pueden
estar especialmente bien dotados esos funcionarios son
algunas operaciones relacionadas con el acopio de datos,
por ejemplo, la impresién en computadoras de etiquetas
dedireccionesy la supervisién de los envios por correo, la
preparacidn de instrucciones para codificadores o el

disefio de sistemas para la edicién automética por



computadoras, 1a especificacion de cémputos y tabula-
ciones, ¢l disefio de impresiones por medios mecénicos
para la copia en offset y el archivo de datos en cintas
magnéticas para su posible uso futuro en tabulaciones
especiales. Incluso en la elaboracién manual de datos,
estos funcionarios pueden descargar a los estadisticos de
algunas operaciones de trabajo, por ejemplo, mediante ia
formulacién de instrucciones verbales precisas y el desem-
pefio de funciones de supervisién. Por lo tanto, quizd
merezca la pena contratar a algunos programadores mas
de lo previsto, lo cual permitira a los estadisticos concen-
trarse en tareas para las cuales estdn mas capacitados.

Para que resulte posible la comunicacién efectiva entre
el personal de elaboracioén de datos y el personal de las
divisiones de temas de estudio, es necesario que exista
una comprensién mutua de los problemas respectivos.
Entre los cursos del orgahismo que se mencionan en el
capitulo VIII deberia figurar la formacién basica tanto en
estadistica como en el uso de computadoras. Entre los
temas que se pueden incluir figuran la especificaciéon de
cuadros estadisticos, la descripcion de pruebas de credibi-
lidad y la especificacién de los errores que han de
corregirse, cosas que muchas veces han de hacer los
funcionarios de las divisiones de temas de estudio.

*

G. LA COMPUTADORIZACION Y LOS PAISES EN DESARROLLO

No cabe duda de que la computadorizacién puede
resultar muy beneficiosa para las estadisticas oficiales de
los pafses en desarrollo, pero los organismos estadisticos
deben evitar los errores cometidos por muchos otros
pafses, especialmente cuando empezaba la computadori-
zacién. Por ejemplo, no deberfan: @) dejar que el equipa .
lo controlen otros organismos, salvo que tengan seguri-
dades de que gozarin una prioridad lo bastante alta en
cuanto a su utilizacién; b) subcontratar en absoluto el
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trabajo y la programacién de sistemas a organismos
externos, salvo en el caso de algunas aplicaciones que se
hacen una sola vez; c) asignar analistas de sistemas y
programadores a nuevos proyectos mientras no hayan
terminado una documentacion clara de los datos y los
programas para los proyectos en curso; d) invertir mas
en sistemas avanzados de difusion de estadisticas de lo
que pueda aprovechar efectivamente un niimero lo
bastante grande de usuarios; ¢) aplazarla elaboracién de
un sistema de planificacién, que comprende las tareas
computadorizadas, como se describe en el capitulo XIV;
J) dejar de organizar la estrecha cooperacién necesaria
entre analistas de sistemas y programadores y los funcio-
narios de las divisiones de temas de estudio; g) omitir la
designacién de un ‘director del proyecto para cada
proyecto de estadistica que requiera una labor en compu-
tadoras, o dejar esta tarea al cuidado de un jefe de
divisién que ya tiene demasiado que hacer, y k) descuidar
la formaciény la capacitacién de un nimero suficiente de
analistas de sistemas y programadores asf como la
capacitacién en computadoras orientada hacia los usuarios
del personal de temas de estudio y de la direccién
méxima... ,

Si el organismo estadistico de un pais en desarrollo
puede evitar la repeticion de errores como los mencionados
y establecer una organizacién de computadoras que
permita el desarrollo gradual de un sistema computado-
rizado de datos como el descrito en las secciones Ba E,
aumentard mucho la capacidad interna de ese organismo.
Merece la pena repetir que el lograrlo depende sobre todo
de los recursos humanos que se puedan movilizar con este
fin. No debe tratarse de lograr més.«de lo que permitan
esos recursos. Por tltimo, no debe aplicarse una tecnologia
muy avanzada por motivos de prestigio, sino inicamente
en caso de que s¢ compruebe suficientemente que tiene
posibilidad de ser efectiva y eficaz.



Capitulo XI

INVESTIGACION Y ANALISIS!

A. GENERALIDADES

Si las funciones de investigacion y anélisis se realizan
bien, aumenta la capacidad interna del organismo de
estadlistica, asi como su prestigio y su capacidad externa.
Ademais, llevan a formar relaciones de trabajo mas
estrechas con las universidades y las instituciones de
investigacion. No obstante, estas funciones importantes,
muchas veces se descuidan cuando se organiza el seryicio
nacional de estadistica, sea por falta de recursos o porque
no se reconoce lo suficiente su papel en la elaboracién de
estadisticas correctas y oportunas.

Cabe preguntar cuil es el tipo y la cantidad de

investigacién y andlisis apropiados para un organismo
estadistjco. La respuesta a esta pregunta puede deducirse
de lo que sigue, pero debe destacarse que si no estdn en
manos adecuadas y si no se realizan con competencia, la
investigacién puede ser superflua y el anélisis peligroso.
Una norma en la que se debe insistir es la de que ha de
mantenerse la imparcialidad del servicio nacional de
estadistica; los comentarios publicados deben basarse en
hechos y ser objetivos, sin juicios de valor respecto de la
politica. .

Como los términos de “investigacién” y “an4lisis” son
ambiguos, es necesario definirlos. En general, cabe
describir la investigacién como una actividad destinada a
lograr nuevos conocimientos, que generalmente entrafia
muchos estudios, pruebas y experimentos. Por lo general
esta actividad se realiza en un organismo estadistico con
miras a introducir un cambio para mejor, sea en la
fiabilidad o la composicién del producto estadistico, en
los métodos o procedimientos para producirlo, en los
conceptos, definiciones y clasificaciones utilizados, 0 en
la manera y el detalle en que se almacena, recupera o
presenta el producto. Aunque el proceso de probdar,
evaluary generar conclusiones de la investigacién entrafia
forzosamente un cierto grado de analisis, se suele aplicar
la palabra “an4lisis™ a los productos estadisticos. Si bien
la distincidn entre investigacién y anilisis es arbitraria,
resulta cémodo utilizar la palabra “investigacién™ en
relacién con el proceso de producir informacidn estadistica
y “anilisis” en relacién con las operaciones con.los datos

_resultantes. Esto significa que la investigacién se refiere
sobre todo a la labor metodolégica de un organismo
estadistico. Se centra en la calidad, la fiabilidad y la
eficacia de costos de la produccién y el suministro de
productos estadisticos. El objetivo del andlisis es obtener
un incremento de las conocimientos de fondo a partir de
las estadisticas producidas.

Por lo anterior debe quedar claro que, por lo que
respecta a la labor metodolégica, es indispensable una
formacién en teoria matematica, estadistica y elaboraciéon
metodolégica. En cuanto a la labor analitica, es muy
importante la formacién en teoria de los temas de estudio
y en ¢l tema que se haya de analizar. Asf, es muy posible

Este capitulo se basa en gran medida en la parte 111 de undocumento
de S. A. Goldberg, “Organizacién por temas y funciones” (ESA/
STAT/A.C.1/5), preparado para el Seminario Interregional de las
Naciones Unidas sobre Organizacién Estadistica, Ottawa, Canadi,
1973.

que el personal de estos dos tipos de actividades esté
ubicado en secciones separadas, sin que importe la
medida en que estén centralizadas las funciones. En un
organismo estadistico con mucha centralizacién funcional,
gran parte de la labor metodolégica podria concentrarse
en las zonas de metodologia y de apoyo del organismo,
salvo que la investigacién que guarda una relacién muy
estrecha con ¢l tema de estudio, como los ajustes
estacionales y la deflacién, debe estar ubicada en las
esferas de temas de estudio, las cuales también se
encargarian del anélisis. En otro caso, tanto la investiga-
cién como el andlisis podrian quedar ubicados en un solo
punto y en el centro. En un organismo donde la
centralizacién funcional sea escasa, es posible que la
ubicacién ¢sté menos clara.

Segin las circunstancias, concretamente la disponibili-
dad de personas con la formacién y la competencia
adecuadas, en la prictica variardn las disposiciones que
se han de adoptar. Sin embargo, una consideracién
importante en la ubicacién de las actividades debe ser la
de asegurar que quienes se ocupan de la investigacién
metodol6gica no estén aislados de las actividades aplicadas
relativas, por ejemplo, a la elaboracién de disefios de
encuestas para determinadas encuestas, y quienes se
ocupan de la labor aplicada no deben estar divorciados
de las novedades tedricas mas recientes que tienen
pertinencia para su labor. :

B. LA INVESTIGACION METODOLOGICA Y SU UBICACION

El proceso de elaborar y producir estadisticas perti-
nentes, fiables y oportunas entrafia muchas actividades
intelectualmente estimulantes a las que cabe clasificar
correctamente como investigacién. Los cambios impor-
tantes en el proceso estadistico, ya sea que se adopte una
nueva serie estadistica, se introduzcan mejoras significa-

_tivas en los datos existentes o en la eficiencia y la

oportunidad de su produccién—no tienen, o no deberfan
tener, cardcter rutinario. Muchas veces son intrincados y
llevan mucho tiempo. Entrafian, o deben entrafiar,
muchos estudios, pruebas y experimentos. Asf el concepto
de que una oficina de estadistica no es mis que una
“fabrica de cifras™ es erréneo, aupque necesariamente
interviene un volumen considerable de actividades
rutinarias.

t
Algunos ejemplos de las actividades de investigacién
realizadas en un organismo estallistico comprenden
trabajos conducentes a mejorar lajorganizacién de las
encuestas por muestreo y los cengos; investigaciones

- sobre evaluacién de los errores de los censos y las
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encuestas y la edicién de los datos de censos y encuestas;
investigaciones sobre el desarrollo de sistemas generaliza-
dos de elaboracién en computadoras; investigaciones
sobre métodos para calcular informacién correspondiente
a regiones pequefias e investigaciones sobre ajustes por
variaciones estacionales de series cronolégicas. Cuando
haya pocas personas para llevar a cabo esta labor, la
elecci6n de la ubicacién estaré limitada; necesariamente,
el trabajo habré de realizarse en una dependencia central,



que puede estar directamente a las 6rdenes del jefe del
organismo o de su adjunto encargado de la integracién, o
en la subdireccién de metodologia de encuestas y otros
servicios de apoyo. Incluso cuando aumenta el niimero
de personas capacitadas, determinadas consideraciones
practicas pueden hacer que esta actividad siga estando
ubicada en un grupo centralizado, al menos por algin
tiempo. La actividad tiene que crecer hasta sobrepasar
una determinada magnitud minima a fin de superar la
etapa de la “masa critica” y hacer que su influencia se
sienta en toda la organizacién. Existen consideraciones
relativas a las posibilidades de carrera, asi como de
economia, que pueden hacer que la centralizacién resulte
mas realista. Otro factor que milita en contra de la
descentralizaci6n es que las presiones de la labor diariaen
las divisiones tienden a absorber al personal de investiga-
cién en actividades puramente productivas. La ubicacién
en una dependencia central brinda cierta proteccién. No
obstante, merece la pena repetir que es de importancia
fundamental que esa proteccién no lleve al aislamiento;
las personas que se dedican a la investigacién metodolégica
deben trabajar en estrecha relacién con las que se ocupan
del trabajo aplicado en las divisiones de los temas de
estudio y en otros puntos. Debe hacerse todo lo posible
para que la investigacién sea pertinente y atinada,
Cuando se Hega a contar con recursos suficientes, debe
establecerse una capacidad para llevar a cabo cierta
cantidad de investigacién metodoldgica dentro de las
distintas divisiones de temas de estudio y de servicios. Al
igual que ocurre con la mayor parte de las demis
actividades, el punto de equilibrio 6ptimo de la asignacién
de los escasos recursos de investigacion al centro y a las
divisiones puede ir cambiando a medida que la organiza-
cién se amplia y van aumentando los recursos profesio-
nales. Pero la necesidad de una plantilla central fuerte,
integradora y coordinadora se hace mayor a medida que
las actividades de investigacién van adquiriendo mas
importancia en las divisiones, Los expertos metodolégicos
ubicados en algunas de las divisiones de temas de estudio
deben estar vinculados estrechamente con la plantilla
central. En todo caso, el desarrollo o la adaptacién de
instrumentos de integracién, como sistemas uniformes de
clasificacién y dispositivos de cardcter general, como los
ajustes estacionales, suelen implicar una investigacién
ubicada en un punto central. La ubicacién central, o por
lo menos la asistencia de miembros de la plantilla central
también suele darse cuando se trata de investigaciones

relacién con los estadisticos tedricos, a fin de aprovechar
cabalmente la teorfa vigente y de estimular mayores
progresos tedricos en esferas que resultan de especial
interés para las estadisticas oficiales. La centralizacién
funcional facilita esas relaciones porque hace més viable
el establecimiento, dentro del organismo estadistico, de
un grupo con una gran preparacion estadistica teérica,
interesado en aplicaciones para la produccién de estadis-
ticas. También existen varias otras formas de reforzar
esas relaciones, por ejemplo, el empleo temporal de
estadisticas académicos expertos en la plantilla metodols-
gica, la contratacién de esos estadisticos como consultores,
el empleo de estudiantes postgraduados prometedores a
los que se autoriza a escribir sus tesis sobre problemas
relacionados con su labor, la autorizacién al personal del
organismo para que dicte clases a jornada parcial en las

- universidades, etc.
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encaminadas a elaborar métodos nuevos o mis eficientes _
de acopio, elaboracién, recuperacién o difusiéon de

informacién.

También debe establecerse un estrecho vinculo con los
estadisticos académicos. Actualmente, en la mayor parte
de los paises existe una gran distancia entre los estadisticos
oficiales y los te6ricos que trabajan en universidades y
centros de ensefianza superior?. En general, los organismos
estadisticos no han aprovechado lo suficiente la ripida
expansion y el perfeccionamiento de la teoria estadistica
que han ocurrido en los tGltimos decenios; al mismo

tiempo, los tebricos no aprovechan lo suficiente la

experiencia practica de los organismos estadisticos, ni
tienen lo bastante en cuenta en sus investigaciones las
necesidades practicas de los organismos estadisticos.

Estos tltimos deben adoptar la iniciativa de reforzar su

[
2Véase un examen més detallado de este problema en Petter Jakob
Bjerve, “Two addresses on statistical co-operation™ (Oslo, Statistisk
Sentralbyra, 1976).
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C. LALABOR ANALITICA Y SU UBICACION

Un organismo estadistico no debe limitarse a producir
datossino,.en la medida de lo posible, utilizar también las
estadisticas para realizar anilisis de diversos tipos. Esa
utilizacion realzara la capacidad para evaluar la calidad
de las estadisticas existentes y la necesidad de nuevos
datos. Asf, la labor analitica puede aportar una mejora
tanto de la fiabilidad como de la pertinencia de las
estadisticas oficiales existentes y reforzar mucho la
facultad de satisfacer las necesidades de los usuarios. En
una oficina centralizada de estadistica, en la que existe
facilidad de acceso a las estadisticas sobre una serie de
esferas de temas de estudio, los fuiicionarios pueden
resultar especialmente eficaces en la realizacion de analisis
que requieren grandes masas de datos, especialmente
cuando es necesario vincular los microdatos. '

El andlisis interviene en la preparacién de datos
estadisticos fiables para su publicacién, aun cuando no se
publiquen los resultados del andlisis propiamente dicho.
Hay varias etapas del proceso estadistico en las que deben
formularse juicios acerca de si los resultados alcanzados
hasta el momento tienen sentido; esto entrafia muchas
veces la indagacion sistemética de la solidez de los datos.
Esta indagacién resulta especialmente critica en las
ultimas etapas anteriores a la publicacién. Es evidente
que este tipo de andlisis se realiza con m4s eficacia en las
distintas divisiones que se ocupan de los temas de estudio.

Ademds, existe el tipo de anilisis que consiste en
preparar un extracto de los aspectos mis salientes de los
resultados estadisticos por escrito. El proceso de produc-
cién de estadisticas suele resultar incompleto si no
incluye este tipo de analisis. Las cifras, aunque sean
fiables y vélidas, no son suficientes para comunicar
informacién al publico. Este tipo de andlisis no debe ser

polémico sin llegar a ser anodino, combinacién que es”

dgﬁ.ci.l de alcanzar._Su ejecucién es mds efectiva en las
divisiones de la oficina de estadistica que se ocupan de los

temas de estudio, dado que requiere una gran familiaridad

con los datos.

A fin de no retrasar su difusién, los cuadros de las
encuestas estadisticas pueden publicarse en un volumen
separado consélo algunos comentarios o sin comentarios.
Mis tarde se puede publicar en un volumen separado una
descripcién verbal mas detallada. Ese volumen es mis
interesante cuando se presentan los resultados por primera
vez, pero quizé4 no sea necesario cada vez que se publican
los cuadros de una encuesta recurrente. Esa labor deberia



realizarse, si es posible, ante todo en las divisiones de
temas de estudio competentes; de otro modo el personal
de éstas podria sentirse privado de una labor interesante
para la que esta capacitado.

Son ejemplos de un tipo similar, pero mis general, de
andlisis interpretativo las monografias o documentos

‘sobre temas especiales como los ingresos, 1a fecundidad,
la migracién, la mano de obra, enlos cuales intervienen la
sintesis y la seleccion de grandes masas de datos derivados
de censos, encuestas y otras fuentes. Esto exige un
profundo conocimiento de las caracteristicas de los datos
asf como la competencia necesaria para poner de relieve y
describir las caracteristicas subyacentes a partir de una
cantidad enorme de detalles. Esta labor puede realizarse
en las divisiones que se ocupan de los temas de estudio o
enuna dependencia centralencargada de la labor analitica,
segineltema, las circunstancias y la forma de organizacién.

Para explicar los cambios registrados en los movimientos
y las relaciones entre los datos a la luz de acontecimientos
conexos se utiliza otro tipo de anélisis a fin de interpretar
su significado. Este anilisis no s6lo requiere el conoci-
miento de los datos en distintas esferas conexas, sino
también una buena comprensién de la teoria pertinéntey
de los factores institucionales generales y de otro tipo que
intervienen. Suele realizarse en el contexto de modelos, al
menos por inferencia. Ejemplos de ese tipo son las
encuestas sobre tendencias sociales o econdmicas que
requieren una presentacién y una explicacion integradas

- de los acontecimientos a partir de los datos procedentes
de varias esferas de temas de estudio. Cuantos mas datos
estadisticos se acumulen en el organismo estadistico, mas
importante es que éste realice ese analisis de los datos a
fin de determinar las relaciones entre las estadisticas
precedentes de distintas fuentes y con miras a informar a
los usuarios sobre el caricter, las limitaciones y las
posibilidades de los datos. El proceso de ejecucién y de
redaccién de estos andlisis sirve de disciplina y de
estimulo para explorar mis a fondo la validez y el
significado de los resultados estadisticos y para determinar
deficiencias e incoherencias en los datos. Es indispensable
que la exposicion, especialmente si esta destinada para la
publicacin, la preparen personas que tengan la capacidad
de detectar y explicar tendencias e interrelaciones signifi-
cativasa la luz de datos detallados y, a veces, contradic-
torios. La mejor forma de realizar este tipo de anilisis es
un punto central.

Con la creciente atencién que se presta a la planificaciéon
ha habido una demanda cada vez mayor de que las
oficinas de estadisticas lleven a cabo proyecciones sobre
poblacién, mano de obra y matricula escolar. Como las
proyecciones son bisicamente consecuencias aritméticas
de las premisas en que se basan, es indispensable que éstas
sean lo mis realistas posible. Ello entrafia una extensa
investigacién de los distintos componentes de las proyec-
ciones: tendencias de la mortalidad y de la fecundidad,
inmigracién y emigracién, etc. Esa labor puede promover
la coherencia y la pertinencia de estas estadisticas. Por
cjemplo, es muy posible que las divisiones encargadas de
las estadisticas demograficas y las estadisticas de la
educaciéon, por ejemplo, 'puedan construir y utilizar
modelos numéricos que comprendan aspectos demogra-
ficos y educacionales, respectivamente. Sin embargo, la
vinculacién entre estos modelos, y posiblemente su
vinculacién con los modelos correspondientes en esferas
conexas, requiere un sistema de modelos numéricos
amplios que expresen no sélo el comportamiento de la
poblacidn, sino también el comportamiento educacional,

el comportamiento del mercado de trabajo, etc. Esa labor
s6lo puede realizarse en un punto central. En todo caso,
es probable que el personal muy capacitado necesario
para esa labor escasee tanto en la mayor parte de los
paises que en la prictica la construccién de modelos,
aunque sean limitados, sélo se pueda llevar a cabo en un
punto central.

Para la planificaciéon de la politica econémica cada vez
resulta mis necesario construir modelos, en particular
modelos econémicos numéricos que abarquen toda la
economia; en algunos paises se encarga al organismo
estadistico de que realice esa labor. Por lo general esos
modelos han de basarse en gran medida en las cuentas
nacionales, y por lo tanto quiz4 sea preciso elaborarlos

- conjuntamente con ellas. Sin embargo, el trabajo en
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modelos econémicos requiere unos conocimientos técnicos
mais parecidos a los relacionados con los modelos
sociodemogréficos, y es perfectamente posible ubicar la
elaboracion de los modelos de ambos tipos en la misma
dependencia central. Por otra parte, también se puede
ubicar la construccién de modelos econ6micos parciales
para los que hacen faita estadisticas preparadas en s6lo
una divisién de temas de estudio en la divisién competente.

Debe hacerse todo lo posible por desarrollar en el
servicio nacional de estadistica la capacidad necesaria
para desempeifiar tareas analiticas de forma competente.
Entre otros beneficios esta labor tiene importantes
efectos de retroalimentacién, pues ayuda a aclarar cues-
tiones dificiles de caracter conceptual, metodolégico,
numérico y de presentacién. Ademas, proporciona expe-
riencia practica, pues ayuda a los funcionarios de estadis-~
tica a adquirir el tipo de comprensién que se logra al
trabajar directamente con los datos, una comprensién no
solo de los problemas superficiales, sino también de los
problemas mas complejos y practicos. Esa comprensién
fortalece la capacidad de un organismo de estadistica
para evaluar, con discernimiento y autoridad, la utilidad
y la importancia de las demandas de los usuarios y los
medios mis eficaces de satisfacer estas Gltimas. Por
desgracia, son pocos los servicios nacionales de estadistica
de los paises en desarrollo, y no todos en absoluto los de
los paises desarrollados, que actualmente estin en condi-
ciones de emprender este tipo de trabajo. La ausencia de
este tipo de actividad es uno de los factores de la
renuencia de muchos graduados universitarios a traba;ar
en organismos estadisticos. Prefieren empleos que entrafien
la utilizacién, y no s6lo la produccién, de estadisticas. No
obstante, debe sefialarse que la principal obligacién del
servicio nacional de estadistica es acopiar y difundir
datos, y la labor analitica que desempeiia no debe de
modo alguno demorar el proceso de poner las estadisticas
bésicas a disposicién de los usuarios externos.

Debe sefialarse, por Gltimo, que las decisiones sobre
prioridades que se adoptan en un organismo estadistico
ejercen una influencia considerable, y quiza decisiva, en
el tipo de andlisis que los usuarios podrin realizar en el
futuro. A fin de poner en practica estas decisiones con
discernimiento y responsabilidad, conviene a los usuarios,
asi como a los estadisticos, que el servicio nacional de
estadistica esté intimamente familiarizado con las nove-
dades importantes en materia de anilisis. La mejor forma
de lograrlo es dotar al servicio de estadistica de medios
para llevar a cabo el anilisis; de lo contrario, el servicio de
estadistica debe buscar oportunidades de participar en
los andlisisy en la construccién de modelos que se llevan
a cabo en otros organismos estatales, con objeto de tener
acceso, por lo menos, a parte de la retroalimentacién que



obtlenen sus trabajos. Para facilitarlo, es necesario que el
servicio de estadistica disponga, por lo menos, de algin
personal competente en materia de anilisis.

D. INVESTIGACION Y ANALISIS ENLOS PAISES EN DESARROLLO

En muchos pafses en desarrollo, no es el servicio
nacional de estadistica el que lleva a cabo, en ninguna
medida importante, la investigacién y el anlisis del tipo
que se comenta més atriba, sino mis bien el organismo de
planificacién y el departamento de estudios e investiga-
ciones del Banco Central. Muchas veces, a los graduados
universitarios que se sabe han trabajado bien en el
servicio de estadistica se les ofrecen puestos de analistas,
mejor remunerados, en los otros organismos. Esta tenden-
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cia es lamentable para el desarrollo de las estadisticas

_oficiales y no se la puede frenar més que si se eleva la
. categoria del servicio de estadistica, tanto por lo que

respecta a su condicién juridica como a los sueldos, como
se indica en los capitulos III y VIII, respectivamente.
Hasta que se haya establecido una paridad correcta
entre estos organismos, los organismos estadisticos de los
paises interesados deben hacer todo lo posible por iniciar
didlogos con el organismo de planificacién y con el
departamento de estudios ¢ investigaciones del Banco
Central. Una forma de hacerlo puede consistir en establecer
grupos encargados de proyectos del tipo que se describe
en el capitulo 1, cuando se planifiquen nuevas encuestas
estadisticas que tengan suficiente interés para el organismo

-de planificacién y para el Banco Central, de modo que

estos ultimos permitan a sus propios emplcados que
actien como miembros activos de ¢sos grupos.
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Capitulo XII

FIJACION DE PRIORIDADES

A. PROCESO DE FUJACION DE PRIORIDADES

La fijacién de prioridades requiere la deteccién y-la
determinacién de las necesidades de los usuarios y la
evaluacién de los beneficios que puede brindar a los
usuarios la informacién estadistica en comparacién con
los costos de su preparacién. Dicho en otros términos,
hace falta saber quién utiliza qué tipo de estadisticas para
qué fines, dados sus costos. En la préctica, esto ha de
hacerse mediante la determinacion de problemas y de
cuestiones de politica general, tanto de la administracién
piblica como de otros usuarios, y la evaluacién de c6mo
y en qué medida determinados grupos de estadisticas
tienen pertinencia para la solucién de los problemas y
para las decisiones de politica general, y cuinto costaria
todo ello. Dada la gran escasez de recursos humanos y de
otro tipo para la produccién de estadisticas, en especial
aunque no exclusivamente en los paises en desarrollo,
tiene particular importancia que la fijacién de prioridades
se lleve a cabo de forma racional.

Lo ideal seria que las prioridades se determinasen
conforme al anilisis de costos y beneficios de las distintas
posibilidades de utilizar recursos que son escasos. Es
factible elaborar datcs sobre el costo de distintos proyectos,
aunque en situaciones apremiantes en que se han de
cumplir plazos fijados con recursos insuficientes, los
administradores pueden resistirse, y es comprensible, a
agregar esta tarea a su trabajo. Sin embargo, es sumamente
til y constituye una gran ventaja tactica al negociar la
obtencién de més recursos de los funcionarios de hacienda
sise puede responder a preguntas sobre temas tales como
la cantidad de recursos humanos.y de dinero que se
invierten en tal o cual proyecto estadistico. La disponibili-
dad de registros en los que se expresen los costos en
funcién de la produccién, incluidos los convenios sobre
reparto de los gastos generales entre los proyectos,
constituye un requisito previo, no sélo para realizar el
andlisis de costo-beneficios, en el que se basa una fijacién
equilibrada de prioridades, sino también para calcular
con sentido las necesidades futuras de recursos para los
diversos proyectos comprendidos en el plan. Cuando
esos datos se utilizan junto con la informacién sobre la
marcha de los distintos proyectos e informes puntuales
sobre las fechas fijadas, también constituyen un medio
para supervisar la utilizaci6én de los recursos durante el
ciclo de ejecucidn del plan. Sin embargo, de esos cilculos
suele excluirse un elemento de costo, es decir, los gastos
efectuados por las personas que responden a las encuestas
y los censos. Sin embargo, este elemento vital debe
ponderarse cuidadosamente al analizar y efectuar ‘la
fijaciéon de prioridades. _

Aunque, con la excepci6n ya sefialada, el costo de los
proyectos, puede, en principio, determinarse y medirse,
_ rara vez cabe decir lo mismo de sus beneficios. En este
caso, el problema se debe a dos factores principales. En
primer lugar, las estadisticas son productos intermedios,
no productos finales. E! beneficio de una serie de
estadistica estd en funcién de sus efectos sobre las
decisiones de politica general y la importancia de éstas.
Por lo generzal, es muy dificil expresarlos en términos

!

concretos y asignarles un valor significativo. En segundo
lugar, el proceso de determinacidn de beneficios es tanto
més dificil en la medida en que las series forman parte de
unsistema cuyos diversos elementos son interdependientes
y el valor de cada uno de los cuales se ve realzado porla
disponibilidad de los otros, as{ como en la medida en que
la misma serie la utilicen diversos usuarios para diversos
fines. Lo que complica todavia mas este proceso es que,
inevitablemente, hay que ejercitar opciones dificiles entre
programas de temas de estudio cuyos beneficios no se
pueden comparar, por ejemplo, la balanza de pagos y las
estadisticas de delincuencia. También hay que elegir entre
reforzar la infraestructura para apoyar programas de
temas de estudio dentro de unos afios o introducir
algunos perfeccionamientos y ampliaciones mas inmedia-
tos en diversas esferas, o elegir entre la oportunidad y la
exactitud, etc.

O sea, que no es posible calcular con precision la
fijacién de prioridades y la asignacién de recursos entre
posibilidades concurrentes en la esfera de las estadisticas,
sino que aquellas deben determinarse mediante la consi-
deracion de los beneficios en relacion con los costos,
conforme a juicios y percepciones basados en experiencias
anteriores y en la informacién mas completa posible, en
especial, sobre las necesidades de los usuarios, con objeto
de hacer que las prioridades y las asignaciones conexas de
recursos sean lo mas racionales y equilibradas posible.
Ello debe hacerse en el contexto de un proceso de
aproximacién que entrafia, entre otras cosas, negocia-
ciones tanto dentro del organismo como entre éste y los
representantes de los usuarios y de los proveedores de
datos, parecidas a la que sirven para determinar la
asignacion de recursos a las estadisticas por parte del
ministerio superior. ; ,

En las secciones que figuran a continuacién se da una
descripcién de 1a forma en que se equilibran las necesidades |
para fijar las prioridades (secc. B), un comentario de la
deteccion y la evaluacién de las necesidades de los
usuarios de informacién estadistica (secc. C) y una
exposicién de los métodos de contabilidad de costos de
las estadisticas (secc. D). No se trata como cuestién
separada de la medida en que el propio organismo
estadistico determina, o deberfa determinar, las priori-
dades. Enalgunos pafses, el ministerio superior participa
mucho en la fijacién de prioridades, mientras que en
otros el servicio nacional de estadistica goza de mucha
libertad a este respecto.

B. EQUILIBRIO DE LAS NECESIDADES!

La fijacién de prioridades,  en el contexto de la
planificacién global, tiene por objetivo lograr un equilibrio
general entre diferentes necesidades en materia de estadis-
tica. Este proceso de equilibrio, constituye un importante

!La presente seccién se basa en un articulo de C. A. Moser, *Planning
and integrating statistical programmes in a decentralised system”,
Bulletin of the International Statistical Institute (Washington, D.C.)
vol. XLIV, libro'l (1971), pags. 132 a 135. ) :



elemento de la funcién de coordinacién, que se define en
¢l capitulo I como parte integrante de la funcién de
integracién.

En primer lugar, existe la necesicad de mantener cl
equilibrio_a fin de satisfacer a los diversos tipos de
usuarios. Debe establecerse yn equilibrio entre la presta-
cion de servicios a los usuarios que necesitan datos
detallados en esferas concretas y los que necesitan datos
agregados globales para los analisis macroeconémicos y
sociales. Por lo general, se atribuye gran prioridad a las
necesidades de la administracién central. En los paises
que se hallan en las etapas iniciales del desarrollo de las
estadisticas, el organismo de planificacién suele recibir
atencion prioritaria. Sin embargo, el organismo estadistico
tiene la obligacidn de representar los intereses de todos
los usuarios, las administraciones de nivel subnacional,
las empresas, las organizaciones laborales y agricolas, las
universidades, etc., con objeto de asegurar que sus
necesidades, comprendido el interés cada vez mayor por
las estadisticas Iocales, se reflejen debidamente en las
prioridades. Afortunadamente, muchas de las estadisticas
que necesitan los departamentos estatales y de planifica-
cidn satisfacen también importantes necesndades de otros
usuarios.

En segundo lugar, existe el equilibrio entre dlferentes
esferas de temas de estudio. Al orientar el sistema de
estadisticas oficiales, el organismo estadistico debe tratar
de distribuir juiciosamente los recursos frente a presiones
divergentes para que se concentren en esferas concretas.
También debe asegurar que se asignen algunos recursos
a) a proyectos que se hallan en sus fases iniciales de
desarrollo, b) a reforzar las esferas débiles y ¢) a llevara
cabo, por lo menos, un minimo de actividades de
investigacion y andlisis.

En tercer lugar, dentro de cada esfera de temas de
estudio existe un equilibrio entre diferentes proyectos,
tanto en sentido general como en el cronolégico. Debe
sopesarse la importancia de abarcar toda la esfera frente
a la necesidad de estadisticas detalladas en parte de ella;
debe sopesarse la necesidad de repetir una encuesta frente
a la de repetir otras o iniciar nuevas. En particular, enlas
esferas en las que se levantan censos decenales, existe un
equilibrio entre las encuestas por muestreo que deben
realizarse en los afios intercensales.

En cuarto lugar, existe el equilibrio entre la oportunidad,
la exactitud y la publicacién de detalles. Un aspectode la
oportunidad se refiere al intervalo entre el acopio'y la
difusién de las estadisticas periédicas. Una vezaprovecha-
dos los mecanismos para mejorar la oportunidad, hay
que establecer procedimientos para resolver sistemditica-
mente los conflictos entre, por una parte, la oportunidad
y, por la otra, la exactitud y los detalles. Un segundo

aspecto de la oportunidad se refiere a la necesidad de

tabulaciones especiales no previstas en las publicaciones.
Los largos. plazos que a menudo se necesitan para
preparar tabulaciones especiales son una fuente de gran
incomodidad para los usuarios. La solucién de este
problema requiere, entre otras cosas, la preparacién de
programas de computadoras de utilidad generaly sistemas
de almacenamiento que permitan una recuperacién ripida
y flexible. Un tercer aspecto de la oportunidad se refiere
al intervalo que transcurre entre a) el compromiso de

realizar una nueva encuesta o un nuevo censo y b) la.

disponibilidad de los resultados para su utilizacién, El
problema eneste caso surge a veces porque se subestiman
los recursos necesarios para realizar el trabajo y no se

prevén debidamente los problemas logisticos que entrafia
la preparacion del material para su publicacién. En su
deseo de satisfacer a un usuario importante, el organismo
estadistico puede contraer compromisos excesivos. Es de
la médxima importancia asegurarse que los compromisos
son realistas, incluso cuando son optimistas, y que se
tienen plenamente en cuenta los multiples problemas
logisticos que entrafia la produccién de estadisticas. La
imageny el prestigio del orgamsmo se ven perjudicados si
los datos solicitados se suministran con retraso y si los
compromisos no se cumplen cabalmente.

Por 1ltimo, existe el equilibrio entre la necesidad de
satisfacer las necesidades de los usuarios y la de no
imponer cargas excesivas a los proveedores de los datos
primarios, es decir, a los individuos, las empresas y las
administraciones que responden a las encuestas y los
censos. Una de las responsabilidades importantes del
organismo estadistico es la de representar juiciosamente

. los intereses de los proveedores de microdatos.

v

Los ejemplos citados demuestran claramente que no se
puede lograr un equilibrio satisfactorio de las necesidades

de forma casuistica. Las prioridades deben fijarse de

manera sistemitica durante un procedimiento de aproxi-
macién, como el descrito en el capitulo XIV.

C. DETECCION Y EVALUACION DE LAS NECESIDADES
DE ESTADISTICAS

Es posible que en un organismo estadistico el contacto
oficioso cotidiano con los usuarios sea el medio mas
importante de detectar e identificar las necesidades. Las
cartas y las llamadas telefénicas de los usuarios y los
contactos personales con éstos brindan una informacién
vital. Ademads, la lectura de publicaciones oficiales, actas
del parlamento, revistas especializadas y diarios pueden
dar una percepcién de las necesidades de estadisticas.
También tiene gran importancia el participar en, o tener
estrecho contacto con, comités gubernamentales que se
ocupen de problemas econémicos y sociales que requieren
datos estadisticos o formulen recomendaciones sobre
leyes y politicas gubernamentales que afectan a la
demanda de estadisticas o al suministro de datos adminis-
trativos. Los organismos estadisticos deben hacer gran
hincapié en asegurar esa participacién o ese contacto.

Otro importante medio de comunicacidn puede ser el
que brindan los contactos mas oficiales con los usuarios.
Como se describe en el capitulo I, una forma de ese
contacto es la estructura de comités permanentes que se
ocupen de esferas especiales de temas de estudio, entre
cuyos miembros unos representen al organismo estadistico
y otros a los grupos importantes de usuarios. Otra forma
consiste en celebrar conferencias o seminarios de usuarios
en las cuales participen tanto los usuarios como los
productores y en las que el tema de debate se esco_|a
conforme a lo que més interese al organismo estadisticoy
al grupo concreto de usuarios de que se trate.

En algunos paises se han hecho tentativas de estudiar
sistemdticamente la demanda de estadisticas. Se han
acopiado datos sobre la utilizacién efectiva de estadisticas,
y esos datos se han clasificado, entre otras formas, por
grupos de usuarios y después se han analizado. Los datos

. se han acopiado por teléfono y mediante cuestionarios
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distribuidos a los usuarios. También se ha analizado la
demanda efectiva de estadisticas conforme a la base de
listas de envios de publicaciones por correo, La experiencia
con esos estudios es todavia demasiado limitada para que



se puedan justificar las generalizaciones sobre su utilidad.
En muchos paises, ni siquiera se han intentado esos
estudios. El motivo puede ser que las divisiones de temas
de estudio de los organismos estadisticos suelen estar, por
lo general, tan ocupadas en la produccién de estadisticas
que se han descuidado los estudios sistematicos de la
demanda.

Muchas veces las leyes nuevas implican un tipo de
ejecucién administrativa que puede entrafiar la necesidad
"de estadisticas nuevas o mejoradas. Otras actividades
estatales nuevas o ampliadas pueden entrafiar también
nuevas necesidades de estadisticas. Como ya se ha dicho,
un organismo estadistico debe intentar, en las fases
iniciales, prever las necesidades de estadisticas que es
probable surjan en esas ocasiones, y debe hacer que los
organismos gubernamentales competentes comprendan
esas necesidades. Pero estas necesidades deben evaluarse
en relacién con otras y con la contribucién que las esta-
disticas nuevas darian al sistema estadistico en su conjunto.

Algunos usuarios de estadisticas comunican sus necesi-
dades de éstas de forma clara y concreta. Sin embargo,
muchas veces los usuarios no pueden definir sus problemas
con suficiente precisién, y en consecuencia necesitan la
ayuda del organismo estadistico para especificar sus
necesidades y el tipo de datos que necesitan para sus fines.

Un organismo estadistico debe analizar criticamente
todas las solicitudes de estadisticas nuevas o mejoradas,
explorando cuidadosamente si esas necesidades se pueden
satisfacer con 1a informacién disponible y si es viable la
produccidn de estadisticas del tipo solicitado. Esa explo-
racién puede llevar a que se retire la solicitud, de modo
que no hard falta adoptar mas medidas. Naturalmente,
mis adelante es preciso atender a las necesidades identifi-
cadas que superen csa prueba. '

A fin de juzgar los beneficios de las estadisticas, él que
las produce necesita saber la forma en que se van a utilizar
y con qué fin. Lo ideal es que se conozcan los modelos
numéricos implicitos (o, si existen, los explicitos) que van
a utilizar los usuarios. Tras examinar el modelo, el
productor de estadisticas debe evaluar también su finalidad;
ello entrafia no sélo juicios profesionales, sino también de
valor. Sin embargo, raras veces puede realizarse cabalmente
un enfoque sistemdtico de este tipo, entre otras cosas,
porque a menudo los modelos no se elaboran hasta que se
dispone de las estadisticas necesarias.

En la esfera de las estadisticas econdmicas, el Sistema de
Cuentas Nacionales (SCN) y el Sistema de Balances de Ia
Economia Nacional (SPM) pueden servir de instrumentos:
muy utiles de identificacion y, en cierta medida, de
evaluacién de las necesidades de estadisticas nuevas o
mejoradas. El SCN y el SPM constituyen marcos inte-
grados de evaluacion de las estadisticas disponibles y de las
lagunas existentes, las incoherencias y otras imperfecciones
en una perspectiva cuantitativa. Ademds, las diversas
cuentas y balanzas han afiadido una importante dimensién
en la negociacién para obtener recursos de los funcionarios
de hacienda: una “justificacién” adicional para introducir
nuevas series 0 para mantener las ya existentes dado que,
ademas de utilizarse para finalidades concretas, la mayoria
de ellas también se pueden utilizar para reforzar o ampliar
las cuentas o en combinacién con ellas?.

2Sin embargo, se debe conceder pleno reconocimiento a la demanda de
estadisticas que no son importantes para el trabajo con modelos y para las
cuentas nacionales, y se debe evaluar esa demanda. A veces existe cierto
peligro de pasar por alto 1a necesidad de esas estadisticas, aunque puedan
ser muy importantes para otros fines.
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En las estadisticas sociales, en las que todavia no se ha
elaborado un marco global anilogo, la evaluacién de las
necesidades es todavia més dificil que en las estadisticas
econbémicas. Los progresos realizados en el disefio de un
marco de estadisticas sociales y demogréficas y de una
serie de indicadores sociales provisionales han mejorado
las bases de la evaluacién; sin embargo, la orientacién
global que pueden brindar estos marcos es mucho menos
eficaz, hasta ahora, que la de las cuentas nacionales.

La evaluacién de las necesidades y la fijacién de
prioridades deben ocuparse tanto de los datos existentes
como de las posibles estadisticas mejoradas o nuevas.
Debe prestarse especial atencién tanto a las estadisticas
iniciadas hace poco como a las estadisticas que se
preparan de la misma forma, mis o menos desde hace
mucho tiempo. Las estadisticas del primer tipo requieren
una evaluaciéon de la medida en que parecen haberse
logrado sus objetivos. Las estadisticas del segundo tipo
deben examinarse habida cuenta de la posibilidad de que
se hayan modificado las circunstancias econémicas o
sociales que las justificaban inicialmente. Si los resultados
de esas evaluaciones justifican que se ponga fin al acopio
de datos, evidentemente debe adoptarse una decisién en
ese sentido. De hecho, es muy raro que se ponga finala
realizacién de estadisticas ya iniciadas. El motivo puede
ser que estén tan integradas que por lo que hace a la
mayor parte de las series su terminacién reduciria mucho
el valor de las otras series; asi, a las estadisticas que ya se
estin produciendo se les da una gran prioridad en
relacién con las nuevas estadisticas. La informacién, al
igual que los conocimientos, tiende a ser acumulativa.

Quiz4 convenga reevaluar la frecuencia de acopio de
las estadisticas que se¢ vienen realizando, aunque no se
pueda justificar su interrupcién. Si resulta que las
relaciones econémicas o sociales descritas por las estadis-
ticas son més estables de lo que se prevefa inicialmente,
puede estar justificado un acopio menos frecuente de los
datos. Si resultan ser menos estables, quizd convenga
realizar estadisticas con mds frecuencia.

Todos o casi todos los grupos de usuarios necesitan
parte de las estadisticas oficiales, y por eso, cualquiera de
ellas puede recibir gran prioridad. Sin embargo, hay
muchas series necesarias para algunos grupos, pero para
otros no. En tales casos, debe ponderarse la importancia
de satisfacer a diferentes grupos de usuarios. A este
respecto, parece que en los paises en desarrollo y los
desarrollados se hallan en posiciones diferentes. En una
fase inicial del desarrollo, la necesidad de estadisticas se
halla, por lo general, limitada de forma més estricta al
Estado que en fases ulteriores, en las cuales tienden a
adquirir importancia las necesidades de las empresas y de
los investigadores. En este sentido, parece que las dificul-
tades de la fijacién de prioridades guardan proporcién
con el grado de desarrollo.

La fijacién de prioridades entrafia una evaluacién de
las necesidades corrientes en comparacion con las necesi-
dades futuras de estadisticas. También entrafia, entre
otras cosas, una evaluacion de las necesidades corrientes
de estadisticas nuevas frente a la investigacién metodol6-
gica encaminada a mejorar la calidad, reducir los costos y
Hevar a cabo andlisis con objeto de hacer que las
estadisticas disponibles resulten més titiles. Las preferen-
cias de los distintos usuarios de las estadisticas diferirdn
casi siempre tanto por lo que respecta a la eleccién entre
la calidad y la cantidad de los datos como con respecto al
hincapié que se hace en diferentes aspectos de la calidad,



como la‘oportunidad, la fiabilidad, 1a continuidad y.la
pertinencia.

La integracion de las estadisticas compite con otras
mejoras de los datos y la produccién de estadisticas
nuevas. En general, es probable que se dé mas peso a la

integracién en un organismo nacional centralizado de

estadistica que en otro descentralizado, aunque si este
tiltimo tiene una junta de coordinacién fuerte, &s posible
que se dé igual peso a la integracién.

Una manera de determinar prioridades es la utilizaciéon
del mecanismo de precios. En principio, serfa viable
cobrar a los usuarios por las estadisticas y dejar que las
fuerzas de la oferta y la demanda determinen lo que se ha
de hacer. Hasta cierto punto, la venta de los servicios de
estadistica por un precio ideado para amortizar los costos
resulta sensata. Asi, se cobran las publicaciones y,
muchas veces, las tabulaciones y los andlisis especiales.
También estdn muy difundidos los sistemas de reembolso
por estudios o proyectos concretos. Por ejemplo, en
Suecia, la organizacién de encuestas se¢ ha colocado en
una posiciéon en la que depende mis o menos de sus
propios recursos.

Sinembargo, debe destacarse que, si bien la utilizacién

del mecanismo de precios es posible cuando se trata de

proyectos concretos para usuarios concretos, la mayor
parte de los proyectos estadisticos no se hallan en esa
categoria. Algunos de los proyectos mds importantes,
como las cuentas nacionales, los {ndices de los precios al
consumidor, los censos de poblacion y otros, etc., serian
demasiado costosos para’ que los pudieran financiar
usuarios concretos; ademas también seria imposible
prorratéar sus costos entre los diversos usuarios. “No se
puéde evitar la conclusion de que el desarrollo y la
financiacion de buena parte de la base de datos estadisticos

debe ser una funcién central del Gobierno y no debe’

someterse al mecanisto de precios. La cuestion de si
pueden usarse precios para ampliaciones “opcionales” de
la base de datos es un asunto distinto. Por ejemplo, se
puede argumentar que los usuarios deberian pagar por
los datos detallados sobre determinadas industrias,
aunientarido asi los recursos del presupuesto estadistico

central. Pero con tal sistema “mixto” existe el peligro de’

que la parte reguldada por el mecanismo de precios
domine por completo a la otra parte no regulada por éste,
restandole recutrsos imprescindiblés. Ademas, si los usua-
rios retiran su apoyo financiéro, la existencia de la serie
puéde verse amenazada, aunque puede ser Gtil € incluso
esencial para el sistema én su conjunto. En suma, la
fijacion de precios a los productos estadisticos no es una
herramienta importahte para determinar prioridades™.
La funcién de detectar las necesidades de estadisticas y
analizar las de los usuarios debe corresponder a las
divisiones de temas de estudio competentes, en estrecha
colaboracién con los grupos de metodologia, compu-
tadoras y otros servicios. Deben estudiar si se pueden
satisfacer las necesidades de l0s usuarios con la informa-
cidén estadistica disponible y, si no se pueden satisfacer
esas necesidades, deben examinar si paréce viable la
produccién de las estadisticas, y en caso afirmativo, a qué
costo. No deben presentarse propuestas a la direccién
maxima del organismo, de la forma descrita en el

™La determinacién de prioridades en las estadisticas nacionales:
revision de los principales problemas™, documento preparado por Sir
Claus Moser en su calidad de consultor de las Naciones Unidas
(E/CN.3/522), parr. 73. Todo el parrafo y ¢l inmedidtamente anterior
se basan en ese documento, parrs. 71 a 73. . )
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capitulo XIV, mas que si las divisiones y los grupos han
llegado a la conclusién de que est4 justificada la produccién
de las estadisticas. : :

D. CONTABILIDAD DE COSTOS

La direccién de un organismo estadistico no puede
proceder a fijar bien las prioridades sin calcular precisa-
mente los costos de los proyectos de que se trate.
Afortunadamente, estos cdlculos son mucho menos
dificiles de hacer que los juicios acerca de los posibles
beneficios de los proyectos. Sin embargo, tanto los costos
de los proyectos nuevos como de los que estin en marcha
deben calcularse conforme a alguna forma de contabilidad
de costos. Esa contabilidad es también un requisito
previo de la planificacién global y de la supervisién
correcta de la ejecucién de los planes. Naturalmente, la
contabilidad de costos requiere algunos recursos. También
impone cargas a los funcionarios que deben aportar parte
de los datos bésicos necesarios. Sin embargo, las estadis-
ticas que imponen cargas de acopio de datos a otros
deben poseer tanto la competencia profesional para
suministrar datos como la actitud mental necesaria para
aceptar las cargas que intervienen.

Hay tres categorias de indicadores de costos que tienen
especial pertinencia para la planificacién y la fijacién de
prioridades; son: ) las estadisticas de recursos humanos,
b) las estadisticas de horas-maquina utilizadas y ¢) los
calculos de costos monetarios directos e indirectos. A
continuacién figura una breve descripcién de cada
categoria. ’ ‘

La informacién corriénte sobre cuintos empleados
estan trabajando en qué estadisticas es indispensable
para la gestion efectiva de un organismo estadistico, entre
otras cosas, como base para la fijacién de prioridades.
Sin embargo, muchos empleados trabajan én mas de un
proyecto; en consecuencia, las estadisticas, relativas
tinicamente al nimero de empleados por competencia
profesional y por esferas de temas de estudio estadistico
s6lo puede dar una indicacién aproximada de los costos
en recursos humanos. Ademas, es muy aconscjable
disponer por lo menos de estadisticas trimestrales sobre
las horas de trabajo utilizadas en total en cada proyectoy,
en cada uno de ellos, es muy convenicnte disponer de
estadisticas sobre las horas de trabajo inveértidas en las
principales funciones. También puede resultar ttil una
clasificacién de estos datos por zonas de programas y por
dependencias organizacionales.

Las estadisticas sobre horas de trabajo requieren el
acopio de datos didrio, semanal o por lo menos mensual
de la mayor parte de los empleados. Requieren supervisién
y algunos recursos para la ¢laboracién y la presentacién
de datos. Sinembargo, para la direccién de un organismo
estadistico, y también para el érgano coordinador de un
servicio nacional de estadisticas, esas estadisticas pueden
résultar muy dutiles. Naturalmente, se deben presentar
con diferentés grados de detalle a la direccion maximaya
las jefaturas de nivel inferior.

Cuanto mayor sea la medida en que las estadisticas se
elaboran en computadora, mayor serd la necesidad de
estadisticas sobre las horas-méaquina utilizadas para cada
proyecto de estadistica. Si cada proyecto se define y
codifica adecuadamente, esas estadfsticas se pueden
elaborar por computadora a intervalos breves. El tiempo
invertido en cada tipo de maquinaria de elaboracién de
datos se puede y se debe convertir en una unidad comiin
para sumarlo.



Las estadisticas sobre horas-hombre y horas-maquina
utilizadas son relativamente sencillas de preparar. Las
estadisticas sobre las primeras son muy costosas, tanto en
su elaboracién como en lo que respecta a las cargas de
acopio de datos que suponen; las estadisticas sobre las
Gltimas cuestan muy poco. Ambos tipos de datos generan
otros beneficios para la direccién al hacer que resulte
posible calcular los costos. ' »

Mas compleja es la contabilidad de los costos monetarios
totales de cada proyecto de estadisticas, debido en parte a
que se han de incluir todos los elementos de costos (no
sélo el de los recursos humanos y la maquinaria), y en
parte a que algunos elementos de costos requieren la
distribucién indirecta por proyectos, por ejemplo, el
costo de los edificios, de la administracién central, etc.
Sin embargo, una parte relativamente grande de-los
costos totales se puede asignar a la utilizacidn tanto de
seres humanos como de mdquinas y se puede calcular con
facilidad cuando se dispone de estadisticas sobre horas-
hombre y sobre horas-médquina y de informacién sobre
salarios y precio de la maquinaria. Otros costos se pueden
considerar como indirectos y distribuir convencionalmente
por proyectos, conforme a los datos sobre costos obtenidos
a partir de la contabilidad financiera del organismo; pero
esto puede exigir otras especificaciones ademés de las ya
disponibles con fines de presupuesto y de auditoria de
cuentas. Naturalmente, los cidlculos de costos de este tipo

también se pueden utilizar como base para el cdlculo de’

precios de los proyectos realizados por contrata y
financiados con cargo a fuentes externas al presupuesto
ordinario. - :

El método esbozado mas arriba. para el calculo de los
costos en términos monetarios es ‘sencillo y no resulta

demasiado caro si se realiza una vez al afio, lo que es

suficiente. Naturalmente, pueden utilizarse otros procedi-
mientos. Por ejemplo, resulta posible organizar las
cuentas financieras de modo que se puedan derivar de
ellas datos sobre costos, pero ello requiere un acopio
adicional de datos que puede plantear mas cargas que el
método sugerido mds arriba. Los cilculos de costos en
términos monetarios deben comprender una clasificacién
por principales zonas de programas correspondientes a
las de las estadisticas de horas de trabajo, asi como
agregaciones de grupos globales como“estadisticas econé-
micas” y “estadisticas sociales”. Esos datos son indispen-
sables para la gestion de un organismo estadistico que
desee fijar prioridades del mejor modo posible.

Como ya se ha mencionado mds arriba, los costos
pertinentes para la fijacién de prioridades no son costos
anteriores, sino los costos futuros probables de un
proyecto. Esto significa, entre otras cosas, que cuando se
fijan las prioridades se ha de estudiar la eleccién de
métodos y procedimientos que pueden influir en los
costos. Como ya se ha sefialado, también se deben tener
en cuenta las cargas impuestas a los proveedores de los
datos primarios. Los encuestados— personas, empresasy

- administracién—son miembros invisibles del proceso

estadistico, y entre las responsabilidades importantes de
1a oficina central figura la de representar adecuadamente
sus intereses. Los esfuerzos por reducir las cargas al

- minimo entrafian asegurar que se utilice mis extensamente
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la informacién disponible, se eviten las duplicaciones, se
utilicen muestreos cuando proceda, se aprovechen los -
registros administrativos con fines estadisticos, etc. Tam-
bién significa asegurar que los cuestionarios estén bien
disefiados y las definiciones e instrucciones sean claras,
asf como la proteccién del caracter confidencial de las
respuestas.



. Capitulo XIII

INSTRUMENTOS DE INTEGRACION Y COORDINACION

A. CARACTER GENERALIZADO DE LA INTEGRACION
Y LA COORDINACION

Como ya se ha indicado en el capitulo 1, la necesidad de
integracién y coordinacién es algo generalizado en un
organismo estadistico, cualquiera sea la forma en que
esté organizado éste. En la medida en que las funciones
estén centralizadas en dependencias separadas, esas
dependencias pueden contribuir al desempefio de las
funciones globales de integracién que se definen en el
capitulo 1. Asf, una dependencia central encargada del

disefio de encuestas por muestreo puede aportar una .

contribucidn considerable a este respecto (cap. IX); una
dependencia central de sistemas de computadoras y
programacién puede asegurar la uniformidad de las
pricticas—por ejemplo, en materia de edicién y progra-
macién—y crear archivos de microdatos y diccionarios
de datos que sean generalmente accesibles y se puedan
utilizar conjuntamente como instrumentos para identificar
conceptos similares en diferentes encuestas, lo que facili-
taria la exploracién de si efectivamente estdn uniformados
los conceptos que deberian estarlo en las diferentes
encuestas (cap. X); una dependencia central de difusién
de estadisticas puede integrar la presentacién y con ello
promover la produccién de estadisticas integradas, por
ejemplo, en la preparacién de un resumen estadistico
analitico u otros compendios (cap. IV); una dependencia
de anilisis econémico y social y de construccién de
modelos puede detectar incoherencias y errores y promover
la integracién (cap. XI). También se puede utilizar la red
de comités internos y externos para promover la integra-
cién (cap. I), al igual que puede hacerlo el ejercicio
correcto de la funcién planificadora (cap. XIV); una
dependencia central de educacién y capacitacién puede
servir para crear actitudes favorables hacia la integracién
en todo el personal (cap. VIII). Asf, el jefe del organismo
estadistico o el adjunto en quien se delegue la funcién de
integracién, apoyado por el personal idénco, puede
utilizar esas dependencias para reforzar la dimensién
horizontal de la organizacién.

Ademas, hay cuatro instrumentos de integracién que
tienen especial importancia para dar efectividad a la
dimensién horizontal. Son: 1) los registros centrales de
objetivos miltiples de unidades estadisticas basicas, 2) el
examen y el tontrol centrales de los cuestionarios, 3) las
definiciones, los conceptos y las clasificaciones normaliza-
dos y 4) los marcos para la sistematizacién de los datos
agregados, como las cuentas y las balanzas nacionales.
De todo ello se trata en las sgcciones B a E.,

Estos instrumentos también se pueden utilizaf para
integrar las estadisticas producidas por otros organismos
estadisticos. Sin embargo, esa integracién de los datosde
diversos organismos entrafia problemas especiales y de

ella se trata por separado cn la seccién F.

Los instrumentos de integracién esbozados mas arriba
son indispensables para el logro de un sistema integrado y
coherente de estadisticas oficiales, pero no basta mera-
mente con que existan en el organismo. Hace falta una
campafia central activa y persistente para hacer que la
integracion esté generalizada en todo el organismo

estadistico y en todo el servicio nacional de estadistica,
como se destaca en ¢l capitulo 1. La direccién maxima es
Ia tinica que puede llevar a cabo esa campaiia.

B. REGISTROS CENTRALES DE UNIDADES
DE ESTADISTICAS BASICAS!

‘Toda encuesta estadistica, sea social o econémica,
depende de manera fundamental de la calidad y la
totalidad de 1a lista de unidades encuestadas a las que se
refiere la encuesta. Si las unidades constituyen una
. muestra, deben extraerse de una lista mis amplia formada

por todas las unidades informadoras posibles. Si la
encuesta se refiere a los hogares, la lista debe comprender
los nombres y las direcciones de los hogares a los que se
refiere lr encuesta. Y si ésta se refiere a las empresas,
deben enumerarse los nombres y las ubicaciones de cada
una.

Lo usual es que una oficina de estadistica realice toda
una variedad de encuestas de empresas, y en muchos
casos las listas para las encuestas se crean y se ponen al
dia de forma independiente. Ademas, en muchos casos
no se ha claborado un procedimiento para comparar
estas listas separadas a fin de revelar las lagunas o las
incoherencias. El objetivo de crear un registro central de

«.todas las empresas, o de todas las empresas a las que
podria incluirse en una encuesta es imponer la coherencia
al nivel de base, por asi decirlo, que es donde tienen su
origen muchas, si no todas, de las incoherencias en los
agregados de las estadisticas econémicas. Asi, ese registro
se puede utilizar como un medio de integracién de
grandes posibilidades. La presente seccién abarca breve-
mente las caracteristicas principales de los registros de
unidades de empresas, cémo s¢ pueden derivar, qué
consideraciones rigen su mantenimiento, etc. Se explica
brevemente la utilidad de este registro como instrumento
para integrar las estadisticas econémicas. Los objetivos
estadisticos por sf solos no pueden justificar el estableci-
miento de registros centrales amplios de otras unidades
estadisticas bdsicas, como las propiedades agricolas, los

. edificios, las personas y los hogares. Sin embargo, en los
paises donde por razones administrativas existe un
registro de la poblacién, éste puede desempefiar un papel
en las estadisticas sociodemogrificas parecido al que
desempeiia el registro de establecimientos y de empresas
respecto de las estadisticas econémicas.

Basicamente un registro central (o simplemente un
registro) es una lista de nombres y direcciones de
unidades que responden, a la que cabe agregar un
volumen limitado de material descriptivo normal, mas
una seric de normas y procedimientos que rigen: a) las
normas de ingreso en el registro, es decir, la definicién de
la unidad constituyente y las convenciones relativas a su
nacimiento; b) las normas para el cambio de posicién en
la lista, es decir cdmo y conforme a qué informacién se
modifican los nombres, las direcciones y demds ‘material

'La presente seccién, preparada en la Oficina de Estadigtica de las
Naciones Unidas, se basa en un memorando interno de Jacob Ryten, de
Statistics Canada.
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descriptivo y ¢) las normas para la eliminacién del
registro, es decir, cdmo y cuindo y conforme a qué
informacién se declara que las unidades que responden
ya no estan “activas” o *“vivas”.

Estas normas y estos procedimientos tienen tanta
importancia para la integridad del registro como los
medios de identificacién y descripcién de las unidades
bésicas. Naturalmente, no es éste el lugar para explicar
detalladamente c6mo se estructuran los registros tipicos.
Pero algunos aspectos destacados de los rasgos comunes
servirdn para ilustrar las observaciones hechas mas
arriba. Una ficha én un registro contiene una identifica-
cién, por lo general numérica, que separa a una unidad
dada -de todas las demas. Esta identificacién puede
comprender un cédigo de ubicacién que indica dénde se
halla fisicamente la empresa, una descripcién de sus
actividades— porlo general, la clave dela clasificacién industrial

que se aplica a su principal fuente de ingresos—y -

posiblemente alguna indicacién de las empresas (o estable-
cimientos) con que est4 relacionada por tener los mismos
propietarios o estar bajo el mismo control. Hay otros
materiales descriptivos, como el volumen de Ja empresa,
medido en términos del nimero de sus empleados, las
_ventas realizadas en el Gltimo afio que se conoce, etc.
También puede existir informacién que es necesaria para
el manejo del registro, como cuiando fue la Gltima vez que
_ se visit6 la empresa, cuidntas y qué encuestas la incluyen
como parte de su grupo de encuestados, etc. Desde luego,
debe darse un nombre, por lo general el que estableceala
empresa como entidad juridica, y una'o mis direcciones

cuando, por ejemplo, la ubicacién fisica de la fibrica no .

es la misma que la de la oficina principal o la del contable
de la empresa. '

Normalmente, los registros establecidos de la forma

descrita estdn ideados para la elaboracién de sus datosen

computadoras. Un registro de ese tipo puede ser un.

instrumento muy util y al mismo tiempo muy flexible
para una gama muy amplia de operaciones estadisticas.
Permite identificar grupos de empresas por ubicacién,
tamatflo, actividad, etc.; se puede utilizar para evaluar la
distribucién de la carga de la respuesta, y generaciones
sucesivas de registros pueden dar informacién sobre el
ritmo al que se crean empresas, al que éstas cambian su
principal forma de actividad, se fusionan, se trasladany
con el tiempo mueren. Pero si bien las posibilidades de
esos registros son enormes, también lo es la tarea de
disefiarlos, instituirlos y—Ilo que quiz4 sea mds impor-
tante—mantenerlos. .

"~ Ahora deben mencionarse dos consideraciones mas.
En primer lugar, la definicién de cudl es la unidad basica
normal que responde no siempre es sencilla. La situacién
con que mis a menudo se tropieza es aquella en que la
entidad juridica es sinénima de la fabrica, la tienda, la
plantacién o la oficina. Pero, en algunos casds, la entidad

Por muchos motivos, por ejemplo para que sirva como
marco de muestreo, el registro debe ser amplio. Sin
embargo, la escasez de recursos o la falta de partidas
satisfactorias de datos que sirvan para mantener el
registro al dia pueden imponer la necesidad de limitar la
cobertura, por ejemplo, a las industrias manufacturerasy
las plantaciones. Incluso dentro de esas industrias, quizi
s6lo se abarquen los establecimientos superiores a un
tamafio minimo que representan la inmensa mayoria de
la produccién dentro de una industria determinada.
Respecto de muchas industrias, se pueden excluir los
establecimientos con meénos de cinco empleados; sin
embargo, la definicién del nivel al que se debe excluir un
establecimiento depende de la distribucién de la produc-
cién dentro de la industria: cuanto mayor sea la concen-
tracién en una industria, mis alto se puede poner ese
nivel. Sin embargo, las exclusiones limitan la utilidad del
registro como marco de muestreo.

Un registro central automatizado es uno de los instru-
mentos mds Gtiles para la integracién estadistica. Algunos
de sus posibles beneficios son que se puede utilizar para
controlar el envio de una encuesta por correoy, de hecho,
los registros mds complejos se utilizan para poner sefias
en sobres, imprimir cuestionarios personalizados, etc. El
registro también se puede utilizar como marco de muestreo.
Si un registro est4 bien constituido debe permitir que se
seleccionen muestras de una variedad de estratos en los
que se puede ordenar claramente el registro. En una fase
diferente del ciclo de elaboracion de datos el uso coherente
de un registro central puede ser un instrumento utilisimo
con fines de edicién. Por ejemplo, se pueden utilizar
encuestas independientes de produccién y de desempleo
para verificar si los datos comunicados al nivel de cada
unidad informadora son razonables. La no respuesta a
una encuesta se puede resolver mediante la imputacién
basada en respuestas dadas en otra encuesta, etc. Las
incoherencias entre agregados conexos derivados de
encuestas diferentes se pueden analizar en primer lugar
mediante la comparacién de las listas de los qué han
respondido a cada una, lo cual es ficil si todos los
encuestados estdn descritos de forma coherente y compar-
ten un sistema comin de numeracién. Ese andlisis de
datos constituye un preludio necesario a la integracién de
las estadisticas conexas. Mientras otras formas de integra-
cién se realizan a niveles mas elevados de agregacion, la
integracion bésica debe comenzar con comparaciones al

- nivel de la unidad informadora (salvo que los agregados

juridica puede abarcar diversos tipos de actividadesode -

establecimientos, y a su vez estar controlada por o ser
propiedad de otra entidad juridica que también ha de

informar en la misma encuesta econdmica o en otras.’

Resulta dificil establecer criterios tajantes acerca de cudl

de estas unidades debe considerarse la normal. Debe.

ponderarse mucho la facilidad con que se mantiene el
registro; ademés, y naturalmente, la forma en que se
" constituye dependerd en parte de 1a fuente o 1as fuentes de
su mantenimiento. Por ejemplo, si la fuente principal es
un censo. periddico de todos los establecimientos, la
unidad bésica deberia ser el establecimiento.
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conexos se deriven de muestras extraidas independiente-
mente que no tienen ninguna unidad informadora en
comin). . o

Pese a las evidentes ventajas que entrafia un registro
central, y en particular un registro que esté archivado en
forma legible por computadora, no todos los organismos
estadisticos tendrdn la posibilidad de crear un instrumento
de ese tipo. El disefio, 1a ejecucién ¥ el mantenimiento de
un registro puede resultar prohibitivamente caro. La
disponibilidad de una lista general de unidades informa-
doras, razonablemente exenta de duplicaciones, es un
requisito previo imprescindible. Esa lista puede generarse
como resultado de procedimientos administrativos no
estadisticos o como resultado de un censo no estadistico
de empresas (o establecimientos). En el primer caso, si
bien es probable que la lista consiguiente sea amplia,
también es posible que la definicién de la unidad basica
nosea adecuada para la realizacién de estudios estadisticos.
En tal caso, dependeri del organismo estadistico hallar
medios de adaptar las definiciones administrativas exis-



By

tentes a sus propias necesidades, pues por lo general
resulta dificil persuadir a los organismos estatales de que
modifiquen sus rutinas y sus procedimientos. Como base
para la creacién de un registro central podria utilizarse un
procedimiento de registro, como resultado del cual todas
las empresas recién formadas adquieren un nimero
dnico. Pero quizd sea posible que una “empresa™ que
figure en esa lista tenga mds de una ubicacién yuna
actividad, en cuyo caso hacen falta encuestas complemen-
tarias para determinarlo. Es posible que esas encuestas

no siempre resulten viables por motivos presupuestarios

o por consideraciones relativas a la carga de la
respuesta. ‘ '

Esimposible exagerar la importancia de que el estable-
cimiento de un registro no merece la pena més que si se
puede mantenerlo bien al dia. En consecuencia, es preciso
elaborar procedimientos de mantenimiento. Si no se
puede obtener informacién suficiente de otras fuentes,
quizd sea necesario un acopio anual de datos sobre el
tamafio y el tipo de actividad. Normalmente, los procedi-
mientos para poner al dia los registros funcionan mejory
con mis rapidez cuando existen motivos juridicos o

-
C. REVISION Y CONTROL CENTRALES DE LOS CUESTIONARIOS

La revisién y el control centrales de los cuestionarios
son indispensables para la integracién. Por lo general, las
divisiones de temas de estudio de un organismo estadistico
deben encargarse del contenido de los cuestionarios y
trabajar en cooperaci6én con las dependencias funcionales,

" especialmente con las encargadas de la metodologia, el

disefio de encuestas y la elaboracién de datos, asf como

. con los representantes de los usuarios. Antes de empezar

a utilizar un cuestionario, una autoridad central debe
asegurarse de que se satisfacen determinados requisitos
relativos a la integraci6n, la elaboracién eficiente de
datos, la edicién y. las obligaciones para con los provee-
dores de datos. En primer lugar, y es lo mas importante,
debe determinarse que los conceptos y las clasificaciones
que sc apliquen se ajusten a las normas establecidas, de

* modo que se facilite la integracién. Cuando ello sea

regulatorios para informar sobre los cambios en la

condicién de una empresa determinada. Sin embargo, es
posible que la definicién de “nacimientos™, “muertes” y
“cambio de condicién”, necesaria con fines no estadisticos,

no sea la mds adecuada.

Incluso cuando existen condiciones favorables para la
creacion y el mantenimiento de un registro central, raras
veces resulta facil introducirlo en las operaciones de un
organismo estadistico. En la mayor parte de los casos, las
encuestas existen antes de que se introduzca un registro
central, igual'que las listas de encuestados a quienes se
refieren. Con el tiempo, van aumentando las diferencias
en estas listas. Asi;: cuando se introduce un registro

posible, el cuestionario debe ser adecuado para la
elaboracién en computadora. Ademas, debe disefiarse y
discutirse con las partes interesadas una serie de cuadros
simulados. Lo ideal es que, al planear una encuesta
estadistica,-primero se construyan los cuadros simulados
y después se derive cl cuestionario. En la practica puede

~ resultar dificil persuadir a quienes disefian los cuestionarios

para que se adhieran a esta disciplina, porque suelen estar
faltos de tiempo. No resulta demasiado perjudicial que
ambas operaciones se realicen de forma mis o menos
simultdnea, pero pueden cometerse graves errores si se
utilizan los cuestionarios antes de que se haya disefiado

* una serie minima de cuadros en su forma final. Se trata de
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central las consideraciones de eficiencia sugieren que se -

dé una ubicacién central y que cada encuesta guarde una
estrecha relacion con la disciplina que impone el registro
central, y de hecho esté controlada por ella. Existen,
efectivamente, argumentos vilidos para eliminar todas
las listas separadas existentes en cuanto se introduce el
registro. Asi se evitan algunas duplicaciones y lagunas
entre las diferentes encuestas. Sin embargo, la introduccién
ordenada de un registro central requiere, a veces, la
aceptacién de medidas de ejecucién menos eficaces si se
aspira a utilizar el registro .y ‘a que éste obtenga la
aceptacion general dentro del organismo estadistico.

En los organismos estadisticos donde existe un registro
central no lleva mucho tiempo comprender que la calidad
delregistra, una vez creado éste, varia segiin la frecuencia
con que se utiliza. La dnica forma de verificar y, si es
necesario, corregir el contenido del registro es probarlo
intensivamente en el proceso de realizacidén de encuestas.
Pero ‘hasta que llegue el momento en que todas las
secciones -encuestadoras de una oficina de estadistica

sientan la suficiente confianza para utilizar el registro, ,
hacen falta tiempo y paciencia. La introduccién a toda’

una practica especialmente nociva cuando las estadisticas

- se elaboran-en computadora. Por {iltimo debe hacerse

todo lo posible por evitar las duplicaciones. El cuestionario
debe imponer a los encuestados la menor carga posible
dentro de la necesidad de obtener informacién. Por
ejemplo, debe brindar bastante espacio para que se
introduzcan los datos, debe tener un tamafio que permita
escribir las respuestas a miquina, y los datos no se deben
solicitar con més frecuencia que la efectivamente necesaria.
El cuestionario debe ajustarse enla medida de lo posible a
los sistemas de contabilidad y otros registros que llevan
los encuestados. :

Un organismo estadistico no debe enviar ningiin
cuestionario, salvo que esté aprobado por el jefe del
organismo y cumpla los requisitos descritos méis arriba,
lo cual debe ser una condicién para su aprobacién. Antes

~ de que el jefe del organismo o el adjunto encargado de

integracidn adopte una decisi6n, debe asegurarse de que
las dependencias funcionales competentes estin de acuerdo

_ con el cuestionario. Adem4s, y especialmente en un

organismo de ciertas dimensiones, el jefe o su adjunto

~ necesitara la ayuda de distintos funcionarios para cada

caso, 0 la de una dependencia central especial dotada de

. personalespecializado en disefio y control de cuestionarios.

velocidad de un registro, acompafiada de instrucciones

estrictas para que se lo utilice inmediatamente, en un
momento en que todavia nio se ha probado plenamente su
eficiencia, puede precipitar una pérdida de credibilidad
de la que es dificil recuperarse. Porlo tanto, es aconsejable

que una vez constituido el registro central al principio -

sélo se aplique a unas pocas encuestas y que se continie

asf hasta que en todo el organismo estadistico se conozcan

bien las ventajas evidentes de utilizar el registro.” , ... .. uninstrumento util de integracién si se pudiera elaborar

La ventaja de disponer de una dependencia central
para esta funcién consiste en que se pueden desarrollar
especialidades que de otro modo no estarfan disponibles
y se puede descargar a la direccién maxima de los
detalles. Esa dependencia debe mantener un archivo
completo de los cuestionarios utilizados por el organismo
y preferiblemente también de los utilizados por otros
organismos estadisticos. Quizd convenga elaborar un
catdlogo sistemdtico de preguntas con referencias adecua-
das a las investigaciones en que se han hecho esas

. preguntas. Un catélogo de ese tipo podria convertirse en
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de modo que brindara una visién panordmica de todos
los microdatos y macrodatos seleccionados para su
almacenamiento por cualquier medio. También seria itil
como base para elaborar una guia de datos del tipo
descrito en el capitulo X. La dependencia central de
revisién y control de los cuestionarios podria estar
ubicada en la dependencia de normas de estadistica que
se sugiere en la seccién D; debe contar con una plantilia
suficiente para evitar retrasos innecesarios. ‘

A fin de asegurar que la revisién y el control de los
cuestionarios publicados por todos los organismos oficiales
sean adecuados, deben establecerse disposiciones juridicas
relativas a la presentacién de cuestionarios a una autoridad
central para su aprobacién, por ejemplo, en todos los
casos en que la encuesta se dirige a més de 10 personas o
entidades?. En un pais cuyo servicio de estadistica esté
centralizado, esa autoridad debe ser la oficina central de
estadistica. Enlos paises cuyo servicio esté descentralizado,
quiz4 convenga que esa funcién la desempeiie el 6rgano
coordinador. o

D. DEFINICIONES, CONCEPTOS Y CLASIFICACIONES .
.~ . NORMALIZADOS . :

El establecimienio de definiciones, concepfos y clasifi-.

caciones normalizados de microdatos es importantisimo
en la integracién de las estadisticas y en el mejoramiento
de la calidad de los datos. Si los conceptos y las
clasificaciones aplicables a diversas esferas de temas de
estudio estadistico no estin normalizados dentro de un
sistema 16gico coherente, no se pueden estructurar los
datos estadisticos para atender a las necesidades de los
usuarios de datos agregados ni de informacién compatible
procedente de diversas esferas. ‘

Hacen falta definiciones normalizadas respecto de
varias partidas, por ejemplo, poblacién urbana, analfabe-
tismo, salarios cobrados, industrias, propiedades agricolas,
etc. Estos términos se prestan a diferentes interpretaciones
y deben definirse con exactitud para evitar incoherencias
y confusiones. La utilizacién general de definiciones

normalizadas es indispensable para que los diferentes

datos relativos al mismo tema sean compatibles. ‘
También es de vital importancia que se establezcan
" clasificaciones normalizadas respecto de caracteristicas
como la ubicacién geografica, las causas de mortalidad,
los productos basicos, las actividades industriales y las
ocupaciones. Las diversas dependencias de temas de
estudio que elaboran datos sobre poblacién, produccién
agricola, asistencia escolar, vivienda, etc., deberfan hallarse
en condiciones de publicar material conforme a la misma
clasificacidn geogrifica de las divisiones civiles del pais.
Evidentemente, esa compatibilidad permite un andlisis
m4s correcto de las diversas regiones o divisiones del pais.
Anélogamente, si se ordenan los datos sobre salarios
pagados, trabajadores empleados, materias primas utili-
zadas y productos acabados elaborados de conformidad
con una sola clasificacién industrial, resulta posible
efectuar un estudio mis efectivo de las diversas industrias.
Las normas que han de gozar de general acgptacién
deben formularse en consulta con especialistas en las
esferas respectivas. Para esta tarea los instrumentos més
idéneos son los comités técnicos. Estos pueden establecerse

siempre ‘que parezca necesario mejorarlas o que haga
falta solucionar problemas especiales creados por su
aplicacién. Deben utilizarse siempre que sea posible las
fuentes internacionales que se mencionan més adelante.

La responsabilidad por la ejecucién debe corresponder
a los jefes de las divisiones de temas de estudio; sin
embargo, la dependencia central separada que se menciona
mas adelante debe supervisar la ejecucién. Si las normas
se aplican bien, promoverdn la integracion de las estadis-
ticas. A fin de facilitar la aplicacién, deben prepararse
manuales respecto de cada sistema importante de clasifi-
cacién normalizada. e

No siempre se comprende que Ia aplicacién uniforme y
la actualizacién de las diversas clasificaciones, asi como
el mantenimiento de la coherencia entre éstas, requieren
una atencién y una negociacién constantes con los
proveedores y los usuarios de datos. Esto tiene especial
importancia en los paises que pasan por un proceso de
cambio ripido y se hallan en desarrollo econémico. Sies
posible, debe asignarse a esta funcidn una plantilla a
jornada completa que, al ser la que abarca todas las
esferas estadisticas, debe estar ubicada l6gicamente en el
centro, bajo la direccién general de la persona encargada
déla integracion. Esa misma plantilla debe asegurarsede
que ninglin cuestionario o plan de proyecto estadistico se
desvie de las normas, salvo que exista una autorizacién
especifica. . ‘

.Gracias a 1a cooperacién internacional se ha elaborado
una serie de normas, sobre todo desde la postguerra.
Existen clasificaciones recomendadas internacionalmente
de actividades industriales, productos basicos, ocupa-
ciones, grupos socioeconémicos, instituciones educacio-
nales y niveles educacionales alcanzados, etc.; también
existen descripciones de una serie de conceptos normali-
zadosimportantes. Estas normasy conceptos de clasifica-
cién pueden ser utilisimos, aunque a veces haga falta

- introducir algunos detalles més o cierta adaptacién con

objeto dec atender a las necesidades especificas de determi-
nados paises®. : RS

- E. CUENTAS NACIONALES Y MARCOS ANALOGOS

Las cuentas y los balances nacionales representan un

- sistema de conceptos y clasificaciones normalizados

conel finexclusivo de establecer esas normas, y convocarse -

2Este es el limite que se establece en algunos paises que tienen
disposiciones de esc tipo.: .~ ' ) :

9

aplicables a los macrodatos mas importantes de las
estadisticas econémicas y caracterizado porque todoslos
conceptos estin interrelacionados dentro de un sistema
de relaciones de definicién. Si bien el objetivo primordial |
de cstas cuentas es servir de base para el anilisis
econdmico, también se pueden utilizar como herramienta
utilisima para la integracién de las estadisticas econémicas.
Ademis, como ya se ha indicado, representan un marco
atil para elaborar estadisticas, al facilitar la identificacién
delagunasy lafijacién de prioridades en una perspectiva
cuantitativa. ' : Sl
Los sistemas de normas internaclonales generales de
cuentas y balances nacionales (Sistema de Cuentas
Nacionales 'y Sistema de Balances de la  Economia
Nacional) comprenden cuentas de produccién, cuadros
de insumo-producto, cuentas de ingresos y cuentas de
financiacién de capital. Asf, en este sistema se pueden

'Véase una detallada “Lista de normas, conceptos, definiciones y
recomendaciones internacionales™ én Gula de Estadisticas Internacio-
nales(publicacién de las Naciones Unidas, No. de venta: S.75.XVIL11),
terceea parte. Se estd preparando una sevisidn, )



integrar las estadisticas de producci6n; las estadisticas de
ingresos y las financieras. De parecida utilidad para la
integraci6n es el marco internacional para las estadisticas
sociodemograficas que se estd empezando a elaborar.
Puede convertirse en un instrumento 6til para la integra-
cién de las estadisticas sociodemogréficas.

La utilidad de esos marcos como instrumentos de
integracién depende de la medida en que los organismos
que preparan los datos primarios adapten sus definiciones
y clasificaciones para que encajen en ellos. Deben
adoptarse medidas encaminadas a impulsar a todos los
productores de estadisticas econémicas y sociales perti-
nentes dentro del organismo a que lo hagan.

Es muy ventajoso que estos marcos integradores se
elaboren en la oficina central de estadistica de un servicio
nacional de estadistica centralizado o en el organismo de
coordinacién de un servicio estadistico descentralizado.
Sin embargo, no puede darse por seguro que meramente
porque esos marcos se preparen en un organismo estadis-
tico central vayan a servir automaticamente de instrumen-
tos integradores. Para Hevar adelante las influencias
unificadoras de los marcos, debe crearse un mecanismo
especial, como se indica en el capitulo I. Cabe afiadir
ahora que a las dependencias encargadas de elaborar las
cuentas y balances nacionales y marcos integradores
parecidos se les deben encargar funciones de especial
importancia por lo que respecta a la mejora y la
integracién de los datos. Deben llevar a cabo a intervalos
regulares andlisis de la calidad de los datos existentes,
comprendidas su oportunidad y la necesidad de datos
adicionales especificos, as{ como de las mejoras en la
calidad. Ademds deben indicar a las dependencias compe-
tentes de temas de estudio todas las incoherencias, los
errores u otros defectos detectados en su utilizacién de las
estadisticas primarias.

F. ORGANIZACION DE LA INTEGRACION Y LA COORDINACION
INTERNAS Y ENTRE ORGANISMOS

" Gran parte del material que figura en la presente
seccidn aparece en otras partes del Manual, pero dada su
importancia se resume aqui.

Dentro del organismo estadistico, la responsabilidad
por la integraci6n corresponde, naturalmente, al jefe. En
las oficinas grandes, en especial, no es probable que esta
importante funcién reciba la atencién que merece, salvo
que se la identifique como funcién distinta y se la delegue
en un adjunto con la experiencia necesaria que pueda
dedicarle todo su tiempo, sin verse distrafdo por funciones
operacionales o de otro tipo. Algunos de los instrumentos
de la integracién, como los registros de empresas y las
cuentas y los balances nacionales, pueden estar ubicados
en las divisiones o subdirecciones competentes, pero la
responsabilidad global de asegurarse de que estos instru-
mentos se utilizan con eficacia para la integracién a nivel
de toda la agencia debe corresponder al centro.

Haré falta una plantilla central que ayude en el
desempefio de la funcidn de integracién. El tamafio de
esta plantilla dependerd del que tenga el organismo.
También dependera de la medida en que estén centralizadas
las funciones, pues se pueden utilizar las dependencias
funcionales—por ejemplo, encuestas por muestreo, siste-
mas y programacién, difusién, etc.—con fines de integra-
cién. En general, cuanto menor sea la centralizacién
funcional mas habrd que llevar a cabo la integracién

.
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directamente desde el centro, y mayor ser4 la plantilla
necesaria para estos fines.

Siel organismo también se encarga de la integracién de
todo el servicio nacional de estadistica, el jefe del
organismo, o su adjunto, debe hacer todo lo posible por
asegurarse de que la funcién de integraci6n est4 generali-
zada en todo el servicio. La dependencia central debe
contar con una plantilla adecuada para facilitarlo. Adem4s,
hari falta tomar disposiciones especiales, entre ellas la
formacidn de diversos comités.

Es evidente que, en igualdad de condiciones, resulta
mds facil llevar a cabo la integracién en un servicio
nacional de estadistica centralizado que en uno descentra-
lizado. Un motivo muy importante de ello es que resulta
mucho més dificil superar los problemas de reserva y de
acceso a los microdatos necesario para llevar a cabo
efectivamente la funcién de integracién en un sistema
descentralizado, aunque la idea de “enclaves estadisticos”
puede brindar algunas soluciones®. Otro motivo es que
una oficina central de estadistica que abarque muchas
esferas de temas de estudio se presta mejor a la centraliza-
cién funcipnal, que, a su vez, puede utilizarse para
promover la integracién. :

Si un sistema nacional de estadistica estd descentrali-
zado, es indispensable establecer un fuerte 6rgano central
de coordinacién que promueva la integracién de las
estadisticas y la coordinacién de las actividades.

Algunos de los instrumentos de la integracién se

pueden ubicar en el 6rgano coordinador, en especial la -

responsabilidad por los registros centrales de unidades
estadisticas y la revisién y el contrel centrales de los
cuestionarios y las normas estadisticas. La atribucién de
la responsabilidad por las cuentas nacionales y marcos
parecidos, los servicios sobre el terreno, etc., en el 6rgano
coordinador reforzaria més su capacidad para llevar a
cabo la integracién. En otro caso, estas funciones se
pueden ubicar en otros puntos, pero bajo el control
general del érgano coordinador por lo que respecta a sus
aspectos de integracién. Si los servicios sobre el terreno
no estan centralizados, se pueden coordinar las encuestas
que requieran esos servicios y que realizan diferentes
organismos mediante la institucién de una dependencia
de control de encuestas parecida a la de control de
cuestionarios descrita en la seccién C. En el Reino Unido
este sistema ha resultado muy util. Se le puede dar mas
fuerza si el 6rgano coordinador controla los presupuestos
y, hasta cierto punto, la fijacién de prioridades de los
organismos estadisticos, por ejemplo mediante un sistema
de planificacién que abarque todos los organismos
estadisticos.

Para que la centralizacién de funciones en el érgano
coordinador de un servicio de estadistica descentralizado

sea eficaz, necesita disponer de alguna autoridad juridica .

establecida por decreto o por ley. En todo caso, en la
medida en que sea necesario que los diversos organismos
tengan acceso a los microdatos para la elaboracién de
datos estadisticos coherentes, hace falta una legislacién
que ‘tenga en cuenta esa necesidad y establezca las
salvaguardias necesarias para proteger la reserva. La
solucién de este problema dependers de muchos factores,
entre ellos la estructura constitucional y administrativa
del gobierno. Sin embargo, aunque haga falta una

“Joseph W. Duncan “Confidentiality and the future of tl;e‘U.S.
statistical system”, The American Statistician, mayo de 1976, pig. 58.




autorizacién legal no basta con ella. La mera centralizacién -

formal de las funciones no llevar4 a la ejecucion efectiva
delaintegracién, salvo que el érgano coordinador pu-da
ofrecer una direccién fuerte y lograr la plena cooperacién
de los diversos organismos.

Cuanto mis se asignen las funciones del tipo descrito
més arriba al 6rgano coordinador y cuanto mis adecuadas
sean las disposiciones juridicas o administrativas para
efectuar el acceso adecuado de los diversos organismos a
los datos con fines estadisticos, més efectiva serd la
integracién y menor serd la necesidad de un consejo
nacional permanente de coordinacién separado. Sin
embargo, los comités de coordinacién interdepartamen-
tales y federales/provinciales sirven para promover la
integracién y la coordinaci6n globales del servicio estadis-
tico como un todo. Muchas veces existen consejos de
coordinacién o comisiones asesoras en sistemas relativa-
mente descentralizados que estin ideados, entre otras
cosas, para reunir a los representantes de varios organismos

estad’sticos ubicados en distintos sectores del gobierno. -

Mediante esta representacion, los diversos organismos
deberian sentirse igualmente responsables de la integracion
del sistema de estadisticas oficiales y, por lo tanto,
deberian participar con todas sus fuerzas en las actividades
encaminadas a ese objetivo.

Quizi hagan falta comités especiales integrados por
representantes de los organismos interesados para resolver
problemas relativos a un tema determinado de estadistica
o a una esfera técnica, de los que son ejemplo los comités
sobre estadisticas del registro civil y de sahidad creados

en muchos paises. La formacién de esos comités, como
ocurre en el caso de los consejos nacionales de estadistica,
se debe al deseo de reunir a un grupo de personas que se
ocupan de los mismos problemas con objeto de solucio-
narlos de forma cooperativa. Esos comités pueden ser
permanentes, creados por leyes o decretos especiales, y
pueden actuar con grandes facultades en su esfera de
responsabilidad; por otra parte, también pueden tener su
origen en acuerdos oficiosos entre los diversos organismos
o tener una condicién juridica temporal para resolver
determinados problemas.

La conferencia nacional de estadistica es otro tipo de
6rgano que se puede utilizar para la coordinacién entre
organismos. Esas conferencias, integradas por represen-
tantes de todos los organismos que se ocupan de estadis-
ticas y de las oficinas regionales y locales, no trabajan de
forma permanente, pero se retinen periddicamente. Se
pueden convocar para debatir problemas fundamentales
que afectan a todo el servicio nacional de estadistica,
programas gencrales de estadisticas oficiales, relaciones
entre las oficinas de la administracién central y las de las
administraciones regionales y municipales, la adopcién
de clasificaciones normalizadas para el uso general y la
capacitaciény la reglamentacién del personal estadistico.
También se las puede convocar para que resuelvan

. problemas en esferas concretas, como el de las estadisticas
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delregistro civil, las agricolas y las de la hacienda piblica.
Por lo general, esas conferencias no estudian los problemas
de detalle con que se tropieza y que se resuelven en la
labor cotidiana de las oficinas de estadistica, en las que
resulta de especial utilidad el mecanismo del comité.



Capitulo XIV

PLANIFICACION

A. LA NECESIDAD DE LA PLANIFICACION

Las presiones cotidianas y las crisis periddicas con que
seenfrenta la direccién de un organismo estadistico y, en
particular, los obstidculos a los que ha de hacer frente en
sus esfuerzos para crear los elementos bésicos de su
capacidad interna y externa pueden absorber todas sus
energias y dejar poco tiempo para la planificacién.
Cuando es mas probable que suceda esto es en las fases
iniciales de evolucién de un organismo de estadistica,
cuando su expansidén puede verse “osbstaculizada por
todos los problemas propios del desarrollo: mano de
obra y recursos financieros inadecuados, falta de expe-
riencia y objetivos poco claros™!, pero sucede tambiénen
oficinas bien establecidas. No obstante, es de vital
importancia establecer una funcién manifiesta de planifi-
cacién global lo antes posible para garantizar que se lleve
a cabo la planificacién adecuada, tanto en las distintas
secciones y divisiones como en el centro. '

La planificacién interviene, naturalmente, en distintas
fases del proceso estadistico: 1a fase de elaboracion de los
proyectos para asegurar que los resultados sean lo més
efectivos posibles, la fase de ejecucién de los proyectos
para asegurar que las distintas etapas del proceso de
produccién se cumplan a tiempo y con eficiencia, y asi
- sucesivamente. La planificacién también interviene en la
introduccién de cambios en la estructura de organizacion.
interna y en el grado de centralizacién para asegurar que
los cambios se efectiien en el momento en que el
organismo estadistico disponga de recursos suficientes
para realizarlos de forma efectiva.

La utilizacién eficiente y eficaz de nuevos recursos para
reforzar las capacidades del organismo y los cambios
introducidos en la asignacién de los recursos disponibles
entre programas y actividades entrafian una planificacién
amplia y sostenida. Esa planificacién de productos y
recursos es necesaria para orientar y dar sentido al
desarrollo futuro de una organizacién.

El plan general puede estar formado por una multitud
de moédulos relacionados entre si que abarquen la
evolucion futura o los cambios principales en las distintas
esferas de temas de estudio del organismo estadistico
(estadisticas de poblacién, estadisticas sociales, cuentas
nacionales, manufacturas, comercio, precios, mano de
obra, etc.), las distintas funciones (organizacién sobre el
" terreno, personal comprendida Ia capacitacion, difusién,
investigacién y andlisis, computadorizacién, etc.), asi
como espacio de oficinas, finanzas, legislacién, etc. Lo
ideal seria que el plan fuera acompafiado de procedi-
mientos de fiscalizacién y de evaluacién de los progresos
realizados en relacién con los objetivos; sin embargo,
incluso esto no pueda efectuarse sistemiticamente o
cuando tenga que modificarse muchos objetivos debido a
que han cambiado las circunstancias, las actividades de
planificacién pueden engendrar un ambiente perceptivo,
orientador y unificador en el organismo estadistico.

!S. S. Heyer “La planificacién del desarrollo y la organizacién
estadistica” (ESA/STAT/AC.1/8), documento preparado para el
Seminario Interregional de las Naciones Unidas sobre Organizacién
Estadistica, Ottawa, Canadé, 1973, pag. 8.

La planificacién global tiene particular importancia en
las estadisticas debido a los siguientes factores: a) la
necesidad de asegurar que los datos detallados correspon-
dan a un marco integrado a fin de que se puedan utilizar
para una gran variedad de agregaciones y clasificaciones
cruzadas; b) los largos intervalos que intervienen en la
produccién de datos nuevos o la mejora considerable de
los ya existentes; c) la necesidad de asegurar que los
resultados se obtengan oportunamente y que impere el
equilibrio entre los programas estadisticos; d) la necesidad
de asegurar que las estadisticas correspondan a las
nuevas necesidades y al mismo tiempo mantener su
continuidad de modo que las cuestiones actuales puedan
contemplarse en una perspectiva histérica, y €) los efectos
de largo alcance de las computadorasen el caricter de las
operaciones y los resultados.

Asi, es indispensable una orientacién general de la
planificacién para que la gestién y la integracién de las
actividades y las estadisticas sean eficaces y eficientes.
Cada proyecto estadistico debe estar planificado a fondo.
La seleccion de los proyectos que se han de realizar debe
hacerse con bastante anticipacién a su ejecucién, en el
marco de un contexto general, y deben ponderarse los
recursos humanos y de otro tipo que requieren los
proyectosseleccionados en comparacion con los recursos
disponibles. En especial, los gastos necesarios no deben
exceder del presupuesto financiero. Ademas, el calendario
deactividades debe establecerse de modo que se eviten los
estrangulamientos en las diversas fases de la produccién
de estadisticas. Por @ltimo, aunque no en orden de
importancia, la difusién de las estadisticas debe estar
planificada de modo que se eviten retrasos.

El presente capitulo trata de la planificacién en todas
estas esferas y de la forma en que cabe organizar la
planificacién. Primero se trata de la planificacion de
proyectos (secc. B). Después se describe un sistema de
planificaci6én global, basado en un plan a largo plazo de
carécter “estratégico” (secc. C), un plan a mediano plazo
de caracter mas*“tictico” (secc. D) y un planacorto plazo
*“operacional” (secc. E). Los principales objetivos de la
planificacién son los siguientes: a) facilitar una fijacién
de prioridades sistemdtica y coherente, b) completar los
instrumentos de integracién y coordinacién y ¢) hacer
que en la fijacién de prioridades y 1a funcién de integracién
intervengan todos los funcionarios del organismo estadis-
tico que sea posible. Los funcionarios deben considerar
que los planes y su ejecucién no se les imponen desde
arriba,l sino que forman parte de su propio trabajo
normal.

Los objetivos de fondo de la planificacién deben
reflejar lo que interesa a la sociedad, aunque algunos de
esos intereses estén formulados vagamente (por ejemplo,
la calidad de la vida) y la conversién de esos intereses en
programas préicticos de estadistica suele ser dificil; y
aunque las consecuencias estadisticas de muchos intereses
se superponen, algunos son lo bastante amplios para

~ justificar casi todos los programas estadisticos, por
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ejemplo, el crecimiento econémico y sus concomitantes y
1a eliminaci6n de las disparidades regionales econémicas
y sociales. En los paises que tienen organismos de



planificacién nacional bien establecidos, muchos de los

intereses nacionales trascienden a los planes nacionales
que, por consiguiente, brindan un marco para el plan
estadistico. En los paises en desarrollo, en particular, es
sumamente beneficioso para el desarrollo de las estadisticas
que el plan estadistico refleje los intereses a los que lo ha
dirigido el plan nacional de desarrollo. De hecho, debe
intentarse incluir el plan estadistico como parte del plan
" nacional de desarrollo. -

B. PLANIFICACION DE PROYECTOS |

_Para llevar a cabo un censo o una encuesta estadistica
con eficacia y eficiencia hace falta una planificacién
cuidadosa. Por ejemplo, la planificacién de un censo de
poblaciéon debe empezar varios afios antes que el acopio
de datos. La experiencia de muchos paises indica que una
planificacién insuficiente causa retrasos en la publicacién
de los resultados y en otros respectos hace que éstos sean
menos ttiles; por lo que respecta a los censos de
poblacién en particular, una planificacién insuficiente
lleva a que se produzcan graves desviaciones de las
actividades normales de la organizacién. Esas desviaciones
se pueden evitar, o por lo menos reducir el alcance de los
perjuicios que causan, si la planificacién es adecuada.
Una vez mis, el anilisis de las causas de los retrasos en la
publicacién de los resultados de los censos suele revelar
que, de hecho, una gran parte de la labor que podria
haberse realizado antes del acopio de datos se ha
realizado después, a expensas de la oportunidad y la
eficiencia. Ademds, si con anterioridad se concede un
plazo insuficiente para organizar el marco del estudio, el
disefio de la muestra, el cuestionario, las instrucciones a
los entrevistadores, etc., ello puede obstaculizar tanto la
pertinencia como la fiabilidad de las estadisticas produci-
das. Si se planifican bien las diversas operaciones de la
produccion estadistica, es probable que los resultados
sean mis ttiles y menos costosos de lo que serian de otro
modo. .

La computadorizacién aumenta mucho la necesidad

de una planificacion de proyectos detallada, amplia y por

adelantado en las especificaciones del disefio de la
encuesta, los insumos, la elaboracién y la produccién de
datos. Ademas, la computadora ha introducido impor-
tantes economias en la evaluacién del proceso de produc-
cion de estadisticas, al incluir diversas relaciones, regre-
siones y una multitud de operaciones analiticas, todo lo
cual también se deberia planificar por adelantado. El
desarrollo de grandes proyectos, por consiguiente, entrafia
una participacion interdisciplinaria desde un principio a
- fin de asegurar que se tenga en cuenta las consideraciones
debidas y que se incluyan éstas en las especificaciones.
Asi, es necesario que en las fases apropiadas del proceso
estadistico se prevea, mis de lo que se hacia anteriormente,
el uso de las aptitudes de los matematicos, los demégrafos
y los econometristas, asi como las del experto en el tema
deestudios y el analista y el programador de computadoras?.

Ivéanse también los articulos de W. E. Duffett y S. A. Goldberg,
“Planning and co-ordination of statistical programs in -a central
statistical office”, Bulletin of the International Statistical Institute
-(Washington, D.C.), vol. XLIV, libro | (1971), pigs. 119 a 121, y de
1. P. Fellegi y S. A. Goldberg, “Some aspects of the impact of the
computer on official statistics”, Bulletin of the International Statistical
Institute {Londres), vol. XLI11, libro ! (1969), pags. 168 a 173. El
estudio parte del supuesto de que ¢l organismo estadistico tiene control
administrativo sobre la computadora, pero sus observaciones son
aplicables esencialmente a casos en los que no ocurre asf.
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Hace falta cierta planificacién preliminar de proyectos
antes incluso de que la direccién dé su aprobacién

definitiva a la seleccién de un proyecto. No se pueden

fijar prioridades sin que se haya preparado algiin tipo de
plan previo al proyecto, por ejemplo, en forma de una
descripcién verbal de éste. Ello significa que cuando una
de las divisiones de temas de estudio propone una nueva
investigacién, la divisién debe presentar un documentoa
la direccién en el cual a) dé¢ alguna informacién de
antecedentes sobre la propuesta que formula, b) especi-
fique los objetivos de la investigacién propuesta, entre
otras cosas, mediante la indicacién de los usuarios a los
que es probable beneficie, ¢) sugiera métodos y procedi-
mientos, d)explique relaciones con otras estadisticas
planeadas o que ya se estin produciendo y €¢) dé una
indicacién aproximada de los recursos y el tiempo que
harin falta. Esa descripcidn del proyecto debe prepararse
en consulta con las dependencias funcionales por lo que
respecta a la metodologia propuesta, la disponibilidad de
la capacidad necesaria, una evaluacion acerca de si los
cdlculos de costos son razonables, etc., como base para el
debate entre la direccién y los representantes de la
divisién de temas de estudio, con objeto de que se pueda
decidir si el proyecto debe rechazarse o aprobarse para
incluirlo en el plan a mediano plazo de que trata la
seccion D. »

Cuando comienza el acopio-de datos, el plan del
proyecto debe comprender, entre otras cosas, una formu-
lacién final de los objetivos a que se aspira, una
descripcién detallada de los métodos y las técnicas que
han de aplicarse, un cuestionario ya terminado con
directrices(y si hacen falta entrevistadores, instrucciones
terminadas para éstos), instrucciones sobre edicién y
codificacién, un plan preliminar de tabulacién que
permita iniciar el anilisis de sistemas y la programacién,
un plan de publicidad y relaciones publicas, una especifi-
cacidén de las publicaciones que han de prepararse, un
plan preliminar para el almacenamiento de los datos, un
calendario de las principales medidas que se han de’
adoptar en la continuacién del trabajo y por iltimo,
aunque no en orden de importancia, un cilculo detallado
de los costos. Asi, aunque no es necesario que el plan del
proyecto sea completo, debe estar lo bastante avanzado
para que cuando lo requieran las operaciones siguientes
al acopio de datos se pueda terminar el resto de la
planificaci6n, en parte por la propia division de temas de
estudioy en parte por las diversas dependencias funcionales
competentes. Una vez terminado el plan del proyecto,
debe comprender una descripcién lo bastante detallada
del acopio y la elaboracién de los datos. ‘

Los métodos, técnicas y procedimientos elegidos deben
depender del tipo de estadisticas que se haya de producir,
las circunstancias locales imperantes, la maquinaria y el
equipo disponibles y, lo que tiene bastante importancia,
la dotacién de personal disponible y la calidad de éste.
Hay mucho escrito sobre el tema, entre otras cosas, varias
publicaciones de las Naciones Unidas que comprenden
clasificaciones y definiciones internacionales normaliza-
das, recomendaciones sobre la elaboracién de estadisticas
en muchas esferas y manuales sobre la realizacién de las
principales operaciones estad{sticas.

Queda fuera del dmbito del presente Manual ocuparse
de estos temas. Sin embargo, debe hacerse hincapié en
que las obras mencionadas pueden ser muy Gtiles para los
planificadores de proyectos y en que la biblioteca de un
organismo estadistico debe comprender, por lo menos,
todas las publicaciones pertinentes de las Naciones
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Unidas y referencias a otras obras pertinentes. También
se dispone de muchas obras sobre los métodos de
planificacién de proyectos, por ejemplo, sobre el uso de
grificos de corrientes, andlisis de redes, anilisis de
sistemas, etc. Es muy posible que a los planificadores de
estadisticas les resulte Gtil estudiar esas obras. Sin
embargo, en tltima instancia la planificacién ha de
basarse en gran medida en el sentido comin y la
experiencia.

La planificacién de proyectos es una actividad creadora
que hasta ahora no se ha formalizado lo suficiente. El
tipo:de competencia necesaria mis importante es el
disponer de una experiencia considerable en la produccién
de estadisticas. Esa experiencia es la tnica que puede
impartir gran parte de los conocimientos necesarios y
generar las actitudes réqueridas. Quiza la actitud mas
importante de un planificador de proyectos sea el recono-
cimiento de que los encuestados no pueden ofrecer mis
que una cantidad limitada de datos pertinentes y fiables,
y que debe ejercerse gran cuidado para no exceder ese
limite.

Por lo general, la planificacién de proyectos, y en

- especial el disefio del producto estadistico, debe ser de'la

incumbencia de la divisién de temas de estudio competente,
que debe trabajar en colaboracién con las dependencias
funcionales, las cuales preparan los planes respecto de los
servicios que se prevé van a suministrar y participan
plenamente en la eleccién del método de produccion, el
establecimiento del calendario de actividades, etc.

Sin embargo, es posible que las divisiones de temas de
estudio no siempre dispongan del personal necesario
para preparar planes lo bastante detallados de grandes
proyectos. En esa situacién, quiza se necesite asistencia
de fuera de la divisién. Una forma de satisfacer esas
necesidades consiste en disponer de una pequeiia plantilla
central de planificadores cuya funcién consistiria en
ayudar con cardcter temporal a las divisiones de temas de

~estudio en la planificacion de proyectos, por ejemplo,

como directores de proyectos 0 como miembros de
grupos de proyectos. Si no se dispone mdis que de
relativamente pocos profesionales aptos para la planifica-
cion de proyectos, la colocaciéon de algunos de ellos en
una dependencia central de planificadores puede hacer
que aumenten la flexibilidad y la capacidad de planifica-
cion deeste tipo. Sin embargo, la plantilla central no debe
realizar en absoluto el trabajo que pueden llevar a cabo
los funcionarios a los que incumbe la ejecucién.

C. PLANIFICACION A LARGO PLAZO

El objetivo primordial de la planificacién de este tipo
es aclarar qué nuevas estadisticas deben producirse a
largo plazo y a qué requisitos de calidad debe aspirarse
tanto respecto de los proyectos nuevos como de los que
estdn en curso, habida cuenta, entre otras cosas, de la
necesidad de que las estadisticas estén integradas. Un
plan a largo plazo para el desarrollo de estadisticas
nuevas y mejoradas puede resultar util, en especial, para
la coordinacidén y la integracién de los censos y de las
encuestas intercensales en las esferas en que se emplean
ambos métodos. Por ello, un plan a largo plazo puede
abarcar un periodo de 10 afios. Ese plan también puede
resultar util como medio de satisfacer a usuarios cuyas
necesidades no se pueden atender a corto o mediano
plazos, pero a los que se puede informar de que en el plan
a largo plazo se han incluido las estadisticas que solicitan.

o
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Lo preferible es que el organismo estadistico formule
algunas directrices a largo plazo respecto de todos los
aspectos de sus actividades. No deben abarcar sélo los
productos de las estadisticas, sino también las investiga-
ciones y los andlisis, la difusién de la informaci6én
estadistica, la formacién de personal, la educacién y
capacitacion, el espacio de oficinas, la maquinaria y
demads equipo, y por iltimo, aunque no en orden de
importancia, el desarrollo de la organizacién y los
procedimientos de gestion que deben seguirse en el
organismo. Es de suponer que en la mayor parte de los
organismos estadisticos la direccién tiene algunas ideas
sobre todos estos aspectos, pero raras veces se las
considera en su contexto ni se las detalla explicitamente
en un plan global. Lo mas frecuente es que se formule un
plan a largo plazo respecto de un aspecto, quiza con una
referencia a otros, mientras que se tiende a pasar por alto
las relaciones a largo plazo entre todos los aspectos
pertinentes. :

Tanto la preparacién como la existencia de un plan
global pueden abrir perspectivas que a su vez pueden
mejorar la formulacién de decisiones en todos los niveles
administrativos del organismo estadistico. Las tareas
concretas de la planificacion a largo plazo son a) prever
circunstancias que es probable surjan dentro de muchos
afios pero que también son importantes para la adopcién
dedecisiones en el momento en que se prevény b) asegurar
que se adopten las disposiciones necesarias para lograr
objetivos que no son alcanzables hasta un futuro remoto
y que no se podran lograr sin esas disposiciones. Por
ejemplo, la tarea a) puede entrafiar una proyeccién de la
oferta de estadisticos capacitados dentro de, por ejemplo,
10 afios conforme al supuesto de que el organismo
estadistico no se ocupe activamente de la educacién ni la
capacitacién. La tarea b) puede obligar al organismo a
aclarar qué tipo de educacién y capacitacién debe
impartir a fin de obtener la oferta de estadisticos que le
conviene. La planificacion a largo plazo puede estimular
a los encargados de adoptar decisiones a tener en cuenta
factores mas pertinentes y, si estdn bien organizados, a
alentar a los subordinados a aportar sus contribuciones y
mejorar las relaciones de trabajo. La existencia de
documentos del plan a largo plazo puede mejorar la
planificacién a plazos mediano y corto y con ello la
adopcion de decisiones inmediatas; esos documentos

-pueden brindar férmulas que se pueden utilizar muchas

veces con fines de relaciones ptiblicas y en las relaciones
con el ministerio superior u otros 6rganos oficiales.

La exposicidn que se hace a continuacién se limita a la
planificacion del producto a largo plazo. Como esta parte
de un plan global es importantisima para la eficacia de un
organismo estadistico, no se la puede descuidar sin
perjudicar con ello al desarrollo de las estadisticas. En

. todo caso, la planificacién a largo plazo debe empezar

con la elaboracién de un plan relativo a la composicién
de los productos, basado en un analisis de la evolucién
probable de las necesidades de estadisticas y de la
tecnologia y de los métodos que se prevé van a aplicarse.
Sin embargo, puede limitarse a la elaboraci6n de estadisti-
cas nuevasy a las estadisticas ya en marcha que hace falta
modificar o quiz4 eliminar.

En un plan de ese tipo no hacen falta indicaciones

_numéricas de los requisitos de insumos. Puede bastar con

dar una descripcién verbal de los nuevos proyectos
planeados, con indicacién de sus nombres y del tipo de
estadistica de que se trata, los grupos de usuarios a los
quesse destina la informacion, los beneficios que se espera



obtener y las cargas probables de acopio de datos. Si el
plan es pertinente, debe indicar tanto el tipo de beneficios
directos que aportaran las estadisticas a los usuarios como
los beneficios indirectos que cabe prever como resultado
de la posible introduccién de mejoras en el sistema de
estadistica como untodo. Respecto de las nuevas estadisti-
cas, el plan deberia sugerir también los momentos indicados
para a) iniciar la planificacién del proyecto y b) iniciar la
ejecucion del proyecto de conformidad con el plan de éste,
aunque quiza el plan no esté terminado del todo. También
deben indicarse los momentos en que deben modificarse
las estadisticas que ya se realizan o suprimirlas. Incluso
una indicacién aproximada de esos momentos puede
resultar Wtil para aclarar los insumos que requiere la
produccién de esas estadisticas o, lo que es incluso mis
importante, para planificar las inversiones que han de
hacerse con mucha anticipacién a fin de que resulte
posible la elaboracién de datos que se desea.

La preparacién de un plan de produccién a largo plazo
la deben organizar conjuntamente la direccién mixima y
las jefaturas de las diversas divisiones de temas de estudio
y funcionales del organismo estadistico. Como primera
medida, la direcci6n mixima debe formular algunas
exposiciones generales de la politica estadistica, tras
debatir ésta con todos los jefes de divisién y, si es posible,
también en reuniones en las que puedan participar todos
los funcionarios interesados. Después se puede pedir a las
divisiones de temas de estudio que indiquen en un
formulario como el descrito mds arriba las estadisticas
nuevas mas importantes y las modificaciones de las
estadfisticas que ya se realizan y cuya éjecucién consideran
viable durante el perfodo. Debe dejarse tiempo suficiente
para este proceso con objeto de que puedan celebrarse
conversaciones con representantes tanto de los usuarios
como delos proveedores de datos, asi como para establecer
los contactos necesarios con la direccién méxima, recibir
el asesoramiento de las divisiones funcionales competentes
y celebrar deliberaciones con los funcionarios interesados
de otros puntos del organismo. Si se establece un comité
asesor permanente para una esfera, el plan relativo a esa
esfera debe someterse al comité para que lo estudie. Los
resultados de ese estudio deben resumirse en documentos
que se presentaran al jefe del organismo estadfstico. La
direccién méxima deberia estudiar todas las propuestas
en su contexto y deberia hacerse hincapié en la fijacién de
prioridades, basada en la medida de lo posible en juicios
sobre los beneficios previstos. Aunque esto puede llevar a
introducir reajustes en el calendario propuesto, en esta
fase, y hasta que sc reciban cdlculos de costos, s6lo deben
rechazarse los proyectos cuyo beneficio es evidentemente
demasiado bajo. :

Normalmente, cabe prever que un plan de produccién
limitado de este tipo tenga larga_duracién, pero su
preparacién lleva mucho tiempo y absorbe a mucho
personal capacitado. Sin embargo, si al cabo de algunos
aftos han ocurrido cambios importantes—por ejemplo, en
la demanda de estadisticas, en la metodologia o la
tecnologia estadisticas, en la viabilidad del acopio de
datos, o en la asignacion de recursos para las estadisticas—,
es posible que haga falta preparar un plan nuevo a largo
plazo completamente distinto. Entre tanto, cabe introducir
reajustes periédicamente, por ejemplo, mediante la adicién
de nuevos proyectos y la supresién de proyectos que antes
estaban incluidos. ;

La gran cantidad de trabajo necesaria para toda
planificacién a largo plazo, y el hecho de que haya de
realizarse un trabajo adicional en los planes, como se

85

indica mas adelante, significa que para muchos organismos
estadisticos este tipo de planificacién puede tener que
limitarse, durante algtin tiempo, a la planificacién de la
produccién. Sin embargo, en cuanto sea posible deben
hacerse esfuerzos andlogos a fin de preparar planes para
las principales funciones que se desempefian. En los
paises donde las estadisticas estdn muy descentralizadas,
la planificacién a largo plazo del desarrollo de la
organizacién tiene especial importancia dada la necesidad
en constante aumento de un sistema integrado de estadfs-
ticas oficiales. '

D. PLANIFICACION A MEDIANO PLAZO

Un importante objetivo de un plan para el mediano
plazo, es decir, un periodo de cuatro a cinco afios, es
permitir que se lleve a cabo una fijacién de prioridades
mds detallada y realista de lo que es posible para un plazo
futuro mas largo. Otro objetivo es el de facilitar la
coordinacién y la integracién de las estadisticas. Se
pueden mejorar mucho la fijacién de prioridades, la
coordinacion y la integracién mediante los procedimientos
de planificacién que se describen mas adelante. El plan a
mediano plazo también constituye un medio eficaz de
comunicar la politica de un organismo estadistico tanto a
sus propios empleados como a los usuarios interesados.
Para lograr estos objetivos, el plan a mediano plazo
deberia detallar todos los proyectos que requieren recursos
humanosy otros recursos reales; deben indicarse tanto la
necesidad como la oferta prevista de recursos. Ello es
necesario a fin de examinar todos los proyectos en su
contexto y de controlar efectivamente la viabilidad deun
plan. Lo preferible es que ese plan se exprese en términos
numéricos tanto por lo que respecta a los productos
como a los insumos, y debe basarse en estadisticas de
afios anteriores que den informacién sobre las relaciones
entre productos ¢ insumos. El plan debe ajustarse a esas
estadisticas con objeto de que ulteriormente se puedan
comparar los productos planeados con los insumos
realizados.

Resulta dificil, por no decir imposible, medir los
productos de un organismo estadistico. Debido a la falta
de precios de mercado, quedan excluidos los calculos del
producto en términos monetarios y, hasta ahora, no se ha
encontrado una solucidn satisfactoria para calcular los
indices de volumen de estos productos. Ademais, el
producto final de las estadisticas es el beneficio que
produce suusoy como se ha explicado en ei capitulo XII
1a posibilidad de hacer cdlculos numéricos de los beneficios
parece todavia mis remota. Aunque debe intentarse
algln tipo de medicién del producto, y no se puede evitar
el juicio de los beneficios, los indicadores de volumen,
como niimero de paginas de las publicaciones hechas,
han pasado a ser cada vez mds insatisfactorios y a veces
conducen al error, alirse introduciendo la fotocomposicién
que permite exponer mds estadisticas en menos espacio.
Ademds, es posible que en los organismos estadisticos
més desarrollados se dé una tendencia a reducir el
nimero de paginas impresas para poner en su lugar un
alto nivel de capacidad de produccién de resultados
hechosa la medida de determinados usuarios, Una vez que
se¢ ha logrado una base limpia de microdatos, y dada la
existencia de programas generalizados de recuperacién
adecuados, se puede generar un namero casi infinito de
cuadros. En cambio, resulta mucho mas ficil medir los
insumos en el proceso de produccién de estadisticas. Los



insumos humanos y mecénicos se pueden contar aproxi-
madamente en horas, y también se pueden calcular los
costos de éstos y otros insumos.

Evidentemente, son muchos los enfoques de unsistema
de planificacién numérica y la opcién entre ellos puede
‘depender de las circunstancias del organismo estadistico
de que se trate. Elenfoque que se describe a continuacién
es el que practica, de hecho, una oficina central de
estadistica de tamafio imediano, caracterizada por un
grado rclauvamente alto de organizacién funcionaly que

tiene una expcnencla de mas de un decenio en la

planificacién cuantitativa de estadisticas oficiales.

Cabe presuponer que ¢l organismo ticne estadisticas
trimestrales establecidas ex post sobre horas-hombre y
horas-méquina utilizadas para cada proyecto estadistico
- en total, clasificadas por principales operaciones de
trabajo o funciones; lo preferible serfa que también se
calcularan los costos anuales de cada proyecto. Ademas,
y por lo que respecta a los proyectosya en curso, deben
registrarse adecuadamente los momentos en que se
terminan las publicaciones; por afiadidura, aunque no
resulte Gtil como medida del volumen de producto, puede
que convenga mantener para cada proyecto un registro
trimestral del nimero de piginas impresas de las pubhca-
ciones que estan listas para la reproduccién.

El plan a mediano plazo debe especlﬁcar respecto de
cada proyecto los productos y los insumos de cada
trimestre del primer ailo, y de cada afio del resto del
periodo del plan. Ademas, y por lo que respecta a los
proyectos en curso, deben prepararse estadisticas ex post
respecto del ai’io anterior con objeto de que se puedan
hacer comparaciones con la experiencia anterior.

Las divisiones de temas de estudio deben preparar,
tanto respecto de los proyectos en curso como de los
nuevos, calculos de las horas-hombre y las horas-maquina
quese van a emplear, tanto en la propia divisién comoen
las dependencias funcionales a las que se [solicitan
servicios. Deben estimar el insumo previsto de servicios
de las dependencias funcionales en cooperacién con las
divisiones de temas de estudio competentes. Estas divi-
siones deben especificar respecto de cada proyecto que
requicre una nueva planificacién de proyectos el insumo
necesario de horas-hombre. Es muy importante que se
realice esa “planificacién de la planificacién”, pues de lo
contrario quizd no se disponga de suficientes recursos
para la planificacién de proyectos. Ademds, la divisién
debe indicar respecto de cada proyecto el trimestre o el
afio en que se prevé quedaré terminada una publicacién,
de ser posible con una indicacién del nimero de paginas
quese pretende publicar. La informacién sobre los planes
de publicacién la necesitan, entre otras, las dependencias
funcionales encargadas de la reproduccién y la difusién.

Deben agregarse las horas-hombre y las horas-méquina
proyectadas para los diversos proyectos, asi como los

datos sobre publicaciones, respecto de cada divisiény del

" organismo como un todo. Desde luego, el insumo de
recursos humanos y de capacidad mecdnica necesario no
debe exceder los recursos que se prevé estardn disponibles.
Para lograrlo, deben calcularse por separado la oferta
probable de horas-hombre y de horas-méquina y. deben
ajustarse en consecuencia ¢l producto agregado y sus
necesidades de insumos. Si al principio las necesidades

agregadas de insumos son superiores a la oferta, como-

suele ocurrir, algunos productos. deben aplazarse 0
reducirse su 4mbito. Para lograr esa reduccién de los
productos, debe ,realizarSe un proceso _de aproximacién
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sucesiva o por fases Para facilitar ese proocso debe
establecerse y seguirse un procedimiento administrativo
con un calendario en firme de la preparacién del plan. En
ese calendario se deben indicar tres grandes etapas, que
son las siguientes:

1) Eljefe del orgamsmo, tras deliberar con los funcio-
narios, presenta a todas las divisiones un documento que
contiene exposiciones de la politica y los objetivos
estadisticos que se han de perseguir, directrices sobre las
técnicas y el procedimiento para la labor de planificacién
y una indicacién preliminar de cuintos funcionarios
puede prever cada divisién que empleara en cada afio del
periodo del plan;

2) Las divisiones preparan propuestas de planes del
tipo ya descrito para presentirselas al jefe del organismo.
Antes de ello, deben debatirse las propuestas, tanto en las
divisiones como entre cada divisién y los representantes
de los usuarios. Los planes deben prepararse en formade
cuadros normalizados con los datos mencionados méis
arriba, una exposicién de los objetivos a que aspira la
divisién, una explicacién de las principales hipétesis de
partida, etc. Los objetivos expuestos en ¢l plan a mediano
plazo deben ajustarse a los propuestos en el plan a largo
plazo, y la seleccién de proyectos para el plan a mediano
plazo, debe hacerse habida cuenta de los comprendidos
en ¢l plan a largo plazo, siempre que este ultimo sea
relativamente reciente. Los planes deben complementarse
con un breve informe verbal sobre su CJCCUCIén duranteel
afio en curso;

3) Ladireccién maxima examina estos documentosen
su contexto para todo el organismo y adopta decisiones
sobre los proyectos que han de incluirse en el plan final,
pero no lo hace hasta que se hayan celebrado conversa-
ciones detalladas entre la direccién méxlma y los repre-
sentantes de cada divisién.

El procedimiento descrito brinda al jcfe del organismo
estadistico una oportunidad de examinar en su contexto
toda la esfera de estadisticas de su competencia en
cooperacién con a) los jefes de las divisiones de temas de
estudio y funcionarios a sus érdenes, b) los jefes de las
divisiones funcionales y personal a sus 6rdenes y ¢) los
directores adjuntos y, quizds, otros funcionarios impor-
tantes del organismo. Para ello debe celebrarse una serie
de reuniones separadas con cada divisién y siguiendo un
calendario estricto. El procedimiento brinda ademés una
oportunidad para que los jefes de divisién examinen toda
la esfera de sus temas de estudio estadistico en su
contextoy celebren las dchbcracloncs y las negociaciones
necesarias tanto CcOn sus superiores Como con sus subordi-
nadosy los usuarios. Los jefes de divisién deben organizar
reuniones especiales con sus subordinados. Todo ello
brinda una excelente base para la fijacién global de
pnondadcs y para la coordinacién, horizontal y vertical,
en ¢l ticmpo y a través del tiempo. También permite
equilibrar sistemdticamente los recursos y evaluar las
necesidades del tipo que se comenta en el capitulo XI1, y
brinda una oportunidad de utilizar con eficacia los

instrumentos de integracién descritos en el capitulo X1I1.

Durante este proceso por fases va tomando forma
gradualmente el planfinal. Es posible que aliradelantando
¢l trabajo sea necesario modificar decisiones adoptadas
provisionalmente en las primeras fases del procedimiento
de planificacién. Por ejemplo, quiza se decida modificar
en mis o en menos la asignacién inicial de recursos
humanos por divisiones, dada la nueva informacién
recibida. Esa informacién puede incluso justificar una



propuesta de aumento del presupuesto (o aumento de la
asignacién de personal). ' B

Cuando, tras la base final, se ha determinado ‘el
contenido del plan a mediano plazo, debe prepararse un
documento para presentarlo a todo el personal, en ¢l cual
sedescriban los principales objetivos a que se aspiray las
ideas bésicas en que se basa el plan y se destaquen los
aspectos interesantes, tanto del contenido estadistico
como de los métodos y los insumos que se van a utilizar, y
en ¢l que por ultimo se indiquen las grandes lineas-de
accidn que deben seguirse a fin de ejecutar el plan. Ese
documento también se puede utilizar como instrumento
para la comunicacién con los usuarios interesados.

Una vez al afio debe rotarse el plan a mediano plazo.
Esto significa que se prepara un nuevo plan con célculos
revisados respecto de todos los afios que abarca el planen
curso, con nuevos calculos para un afio més y con un
desglose por trimestres de los cdlculos revisados respecto
del primer afio del nuevo plan (segundo afio del plan en
curso). De hecho, esto implica que los datos relativos al
primer afio del plan rotativo representan un plan anual
con especificaciones trimestrales, de modo que forma
una parte fundamental de los planes a corto plazo que se
describen en la seccidn E. '

La preparacion y la ejecucién de un plan numérico a
mediano plazo del tipo descrito mds arriba absorben
recursos humanos a casi todos los niveles de un organismo.
En particular, ¢l jefe o 1a jefa del organismo debe dedicar
mucho tiempo a formular las exposiciones de politica y
los objetivos, a las deliberaciones en la Gltima fase de la
planificacién y a formular el documento final. También
debe estudiar atentamente los informes sobre ejecuciéne
iniciar medidas correctoras siempre que sea necesario.
Por otra parte, puede ahorrar mucho tiempo que de otro
modo habria tenido que dedicar a fijar prioridades, a la
coordinacién y a la supervisién de casos especiales. Es
probable que los recursos absorbidos sean mayores la
primera vez que s¢ prepara un plan. Mientras las
condiciones en que s¢ basa el plan sigan siendo relativa-
mente iguales, la rotacién anual puede ser relativamente
sencilla, y en lo que més hincapié se hard serd en los datos
y en los problemas relacionados con el afio en curso y el
siguiente. Es posible que muchos de los datos relativos a
los préximos afios no se tengan que modificar en
absoluto. Sin embargo, es probable que al cabo de unos
afios las circunstancias hayan cambiado tanto que haga
falta disefiar un nuevo plan a largo plazo; ello brinda una
oportunidad de volver a estudiar atentamente los cdlculos
respecto de todos los afios del plan a mediano plazo.

- Siempre que se estd preparando un nuevo plan a mediano
plazo—sea por primera vez o las siguientes—es muy
beneficioso poderlo basar en un plan a largo plazo.

Si no parece posible preparar un plan numérico a
mediano plazo, otra posibilidad serfa la de formular un
plan por escrito para ese plazo. Ello puede mejorar
también la fijacién de prioridades y promover la coordi-
nacién (aunque no tanto como un plan numérico),
siempre que el plan se debata conforme a los procedimien-
tos generales expresados més arriba. Evidentemente, es
mejor disponer de un plan escrito que no disponer de un
plan en absoluto. :

En resume.n,‘.un plan numérico a mediano plazo
presenta las siguientes ventajas:.

a) Puede asegurar mejor que el uso dé los recursos se
planee de conformidad con la oferta prevista y puede
reducir, si no eliminar, el peligro de despilfarro y de

retrasos al iniciar la produccidn de estadisticas para las
que no se dispone de suficientes recursos; 7

b) Establece una base més precisa para la fijacién de
prioridades, pues se pueden evaluar todos los proyectos
estadisticos en su contexto y habida cuenta de los

“-céleulos’ de costos que se han hecho;

¢) Facilita una coordinacién mucho mejor de las
actividades dentro del organismo estadistico y, en conse-
cuencia, un grado mucho més elevado de integracién
estadistica. Ademds, como la carga de trabajo de las

~ dependencias funcionales depende de los servicios que se

les exijan, deben establecer cdlculos de esta demanda en

- términos de recursos humanos, tiempo de computadora,
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etc., conforme a especificaciones del producto proporcio-
nadas por las divisiones de temas de estudios. Un plan
numérico les permite establecer las previsiones relativas a
esos recursos mucho antes de las operaciones y se pueden
evitar mejor o, por Jo menos reducir, los estrangulamientos
y los retrasos en la produccién de estadisticas. Se puede
prever deliberadamente una capacidad en exceso de las
necesidades del producto a fin de evitar estrangulamientos,
facilitar la experimentacién y satisfacer necesidades
imprevistas; ' o o

d) Permite la supervisién ex post y por lo tanto s un
instrumento Gtil del proceso de ejecucion. La oportunidad
de comparar datos numéricos relativos al uso planeado

-delos recursos con datos andlogos del uso efectivo reduce

la probabilidad de malas interpretaciones de los logros y
permite a la administracién evaluar con exactitud hasta
qué punto se han seguido los planes de modo que se

‘puedan tomar medidas rdpidamente si se han subestimado

los recursos necesarios, si se ha hecho demasiado poco,
etc., como se explica en la seccién E. También permite a
los directores, esgccialmente al nivel més alto, delegar
mucha mds autoridad en los subordinados.

Las ventajas a) y b) significan que la fijacién de
objetivos, en especial la fijacidn de prioridades, se puede
realizar mejor conforme a un plan numérico que cuando
sélose di?_pone de informacién cualitativa; 1as ventajas ¢)
y d) significan que se pueden mejorar las posibilidades de
integracién y coordinacién estadisticas de las actividades.
Estas ventajas, que también son aplicables a la planifica-

'cién a corto plazo que se comenta a continuacién, pueden

ser mas que suficientes para justificar los esfuerzos que
requieren el establecimiento y la ejecucién de unsistema
de planificacién numérica. :

E. . PLANIFICACION A CORTO PLAZO

'La funcidn principal del plan a corto plazo consiste en
transformar en accién los planes a plazos largo y
mediano. Los instrumentos para el desempefio de esta
funcién son los siguientes: @) un calendario de las activi-
dades que se deben realizar en las diversas divisiones del
organismo estadistico, b) los cilculos trimestrales corres-
pondientes al afio en curso comprendidos en el plan a
mediano plazo ylas correspondientes estadisticas ex post
y ¢) las reuniones trimestrales en relacién con a) y b).

" Debe prepararse un calendario para cada proyecto
comprendido en el plan a mediano plazo, en el cual se
indiquen la fecha de iniciacién y la de terminacién de las
operaciones realizadas por cada una de las diversas
dependencias que participan en el proyecto. Antes de que
se registren esas fechas en el calendario, deben haberlas
aceptado todas las partes interes- 1as. Con el calendario



se debe describir la corriente de trabajo dentro de las
divisiones de temas de estudio, entre esas divisiones y las
dependencias funcionales y entre estas Gltimas, en forma
de especificaciones relativas a las diversas operaciones
“que se han de realizar.

La preparacién de calendarios debe estar sincronizada
con la rotacién anual del plan 2 mediano plazo, tanto por
lo que respecta a los proyectos nuevos como a los ya en
curso. Respecto de estos Gltimos, es posible copiar en
gran parte los calendarios del afio en curso para el afio
siguiente. En cuanto a los nuevos proyectos, debe
actuarse con gran cuidado para indicar fechas que no
s6lo'sean deseables sino realistas.

En cada proyecto debe realizarse una vez por trimestre
una comparacion entre el plan y su desarrollo efectivoen
cuanto se disponga de los datos ex post de ese trimestre y
se hayan computado las desviaciones entre ¢l plan y la
realidad. Las desviaciones, expresadas en horas-hombre
y horas-maquina por lo que respecta a los insumos y en
unidades de tiempo por lo que respecta a los productos,
deben analizarse e interpretarse. para determinar sus
causas probables. En especial debe intentarse aclarar
hasta qué punto se deben a: q) errores al hacer los
calculos del plan, b) circunstancias imprevistas, ¢) ajustes
en el plan debidos a reevaluaciones durante el afio, y 4) el
incumplimiento del proyecto tal como planeado por
parte de los responsables. Las desviaciones importantes
debidas a las causas b) a d) deben comunicarse al jefe del
organismo para que las estudie en cuanto se detecte que
probablemente vayan a ocurrir.

A fin de asegurar la ejecucion eficiente tanto del plana
mediano plazo como del calendario en cuanto se disponga
de todos los datos pertinentes ex post del trimestre
anterior, debe celebrarse una vez cada trimestre una
reunién separada de cada divisién de temas de estudio. El
objetivo de estas reuniones debe ser resolver los problemas
que causan retrasos, formular las decisiones sobre priori-
dades que esos problemas requieran y adoptar otras
medidas necesarias para la ejecucién del plan a mediano
plazo. Ello se puede hacer conforme a la informacién,
suministrada sobre las desviaciones que ocurran entre los
planes y las realizaciones, es decir, las desviaciones
respecto de las cifras trimestrales del plan y las desviaciones
respecto del calendario. Sus causas deben debatirse
habida cuenta de sus consecuencias para la adopcion de
decisiones. Las desviaciones respecto del calendario
pueden exigir acuerdos sobre las nuevas fechas posibles
para las operaciones ulteriores. En estas reuniones de
seguimiento deben estar representadas la direccién maxi-
ma, la divisién de temas de estudio y las divisiones
funcionales competentes. Cada division de temas de
estudio debe mantener registros de las conclusiones a que
se ha llegado, y debe prepararse un informe resumido
basado en esos registros. Después de todas las reuniones
de seguimiento, la direccién maxima, comprendido el
jefe del organismo, deben debatir la situacion del organis-
mo como un todo conforme al informe resumido y tomar
las decisiones que fueran necesarias.

Las dependencias funcionales deben informar a las
divisiones de temas de estudio, y viceversa, de todo
cambio necesario en el calendario. En una fecha preconve-

" nida deben presentar un informe, tanto si el trabajo
marcha conforme al calendario como si no lo hace.

Mediante el establecimiento de un calendario detallado
y de un procedimiento de seguimiento como los descritos
"mas arriba, el plan de productos y recursos a mediano

plazo se transforma en un plan operacional. El estudio de
las desviaciones entre el plan y los logros efectivos debe
llevar a actividades concretas, segin consideren conve-
niente quienes cooperan en cada proyecto.

Desde el punto de vista de una division de temas de
estudio, algunas fechas del calendario se refieren a su
producto y otras a su insumo. El producto de una
divisién de temas de estudio va seguido por actividades
como la reproduccién y la difusién, y precedido por una

“serie de contribuciones de servicio que aportan las
" dependencias funcionales. Esto significa que, en diferentes

fases del proceso de produccién, una divisién de temas de
estudio depende de los servicios de una serie de depen-
dencias funcionales sobre las que no tiene ningiin control

-administrativo directo. Este problema, del que trataba el

capitulo I, es mds grave cuanto mayor es el grado de
centralizacién funcional. Sin embargo, un sistema de
planificacién como el descrito mas arriba brinda a las
divisiones de temas de estudio oportunidades de ejercer
control y a las divisiones funcionales un medio de evitar
quejas injustificadas.

Las formas de trabajo descritas pueden permitir al jefe
de un organismo estadistico controlar la aplicacién del
plan a mediano plazo con un minimo de informes
verbales de los jefes de division. Como los informes se
preparan sobre todo en forma numérica y preferiblemente
computadorizada, no hace falta presentar esos informes

"més de una vez al afio. Los informes mensuales o

trimestrales en forma de extractos de los calendarios
pueden permitir una evaluacién de la medida en que éstos
se siguen. Por ejemplo, se pueden presentar las fechas
planeadas y cumplidas de terminaci6én de cada publicaci6n,
complementadas con las fechas correspondientes de los
afios anteriores en el caso de publicaciones periddicas.
Ademas, se puede extractar la fecha prevista de salida de
nuevas publicaciones y, si se quiere, publicarla. Se
pueden extractary presentar por separado otros calenda-
rios de tipo parecido, en parte a la direccién maxima yen
parte a los jefes de divisién. _

El calendario de actividades se puede aplicar como
instrumento de planificacién aunque sélo se preparen
planes verbales a mediano y a corto plazo. Eneste caso, es

- posible que la- necesidad del establecimiento de un
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calendario sea mayor. Las reuniones de equipos interdivi-
sionales pueden reducir algo 1a necesidad del estableci-
miento de un calendario excesivamente formal. Sin
embargo, es de suponer que ese enfoque resulte més
costoso y lleve mas tiempo.

F. PRESUPUESTO FINANCIERO

Por lo general, un organismo estadistico debe presentar
a su ministerio superior propuestas anuales de presupuesto
financiero del organismo y, durante el afio, el organismo
debe presentar informes periédicos sobre los recursos
gastados en comparacién con el presupussto. Desde el
punto de vista del gobierno, el objetivo de todo esto es
controlar las actividades financieras y las necesidades del
organismo. A fin de impedir un exceso de gastos, el
organismo deberia comparar corrientemente, por lo que
respecta a las grandes partidas de gastos, los gastos
efectuados con los presupuestados y, por su propia
iniciativa, adoptar medidas correctoras si parece probable
que se va a gastar demasiado o demasiado poco. Ese
control es fundamental! para que la asignacién de recursos
financieros sea suficiente y para mantener buenas rela-
ciones con el ministerio. Sin embargo, la presente seccién



se limita a unas observaciones sobre €l presupuesto
financiero como parte de la planificacion a corto plazo.

Como ya se ha sefialado, las autoridades presupuestarias
puedenimponer restricciones al uso de recursos humanos
y de otro tipo, no sélo durante el afio en curso, sino
también para los venideros y, en tal caso, esas restricciones
deben respetarse en la planificacién de los recursos a
mediano plazo. Si no es asi, este tipo de planificacién
debe basarse en algunas hipétesis relativas a la adaptacion
posible del presupuesto. De lo contrario, la planificacién
podria llegar a no ser realista. '

Si un organismo estadistico ha preparado un plan
numérico a mediano plazo realista, del tipo descrito en la
seccion D, se puede utilizar este plan como base para el
presupuesto financiero. De hecho, gran parte del presu-
puesto financiero puede derivarse de ese plan a mediano
- plazo. La necesidad de cdlculos presupuestarios adicionales
de varias divisiones serd relativamente modesto. Asf,
existird una interdependencia entre la planificacién a
mediano plazo y la preparacién del presupuesto, que
asegura un grado muy elevado de conformidad e implica
que los planes y los presupuestos anuales estarin coordi-
nados y disefiados conforme a una perspectiva a largo
plazo. Esta extensién del horizonte de planificacién permite
a la direccién de un organismo etadistico influir méas en su
propio desarrollo. A corto plazo, los acontecimientos se

ven en gran medida determinados por las decisiones

anteriores. Sin embargo, al establecer previsiones con
mucha antelacién se aumenta la libertad de accién.

G. CONSECUENCIAS DE TIPO ORGANIZACIONAL

~ Cuando el jefe de un organismo estadistico utiliza el
tipo de planificacién descrito en las secciones C a E,

~ necesita ayuda para elaborar el sistema de planificacién,
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organizar el trabajo, formular la politica que se ha de
aplicary controlar su ejecucién. Es posible que baste con
un funcionario ubicado centralmente y muy competente
para prestar gran parte de la asistencia necesaria. Ni
siquiera un gran organismo estadistico debe necesitar
mucho personal ubicado centralmente para el desempefio
de esta funcién. Como se destaca més arriba, el proceso
dela preparacién de planes debe estar, en toda la medida
delo posible, descentralizado, en especial en un organismo
cuyas funciones estén muy centralizadas.

En especial, en un gran organismo estadistico, comoya

‘sehaindicado, es posible que el jefe no desee llevara cabo

por si mismo la funcién global de integracién, y por lo
tanto puede asignar esta importante tarea a un adjunto
competente en la materia. En tal caso, la funcién de
planificacién también podria delegarse en este adjunto.
Sin embargo, el jefe no puede delegar totalmente el
desempeiio de esta funcién en un adjunto, pues entrafia
gran parte de la adopcion de las decisiones mas importantes
y la orientacién futura del organismo.

"En un servicio nacional de estadistica centralizado, la
oficina central de estadistica debe asegurarse de que sus
planes son coherentes con los del servicio en su conjunto.
En un servicio estadistico descentralizado, la coordinacién
de los planes preparados por cada organismo estadistico
dentro del servicio es mas compleja. l-f:ce falta un é6rgano
central de coordinacién fuerte, dotado de una buena
plantilla y facultado para utilizar por lo menos varios de
los instrumentos de integracién descritos en el capitulo
XIII, si es que s aspira a lograr coherencia entre los
planes y su ejecucién.
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